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Introduzione

Premessa e obiettivi della ricerca.

Nel corso degli anni, la dottrina giuslavorista si ¢ dimostrata ten-
denzialmente riluttante ad occuparsi della materia della vigilanza e
dell’ispezione del lavoro, ossia dellinsieme delle discipline stru-
mentali alla prevenzione, all’accertamento e alla repressione degli
illeciti che danno luogo all’applicazione delle norme sanzionatorie.
Analoga insensibilita si ¢ dimostrata anche nei confronti delle di-
scipline che colpiscono con sanzioni penali o, sempre piu, con san-
zioni amministrative (pecuniarie), le violazioni dei precetti in ma-
teria di lavoro e legislazione socialel; tanto da averne deciso la pro-
gressiva marginalizzazione tra le materie di nicchia o di confine, se
non addirittura il sostanziale abbandono?.

In altri termini, si ¢ sostenuto che lo scarso interesse dei giuslavo-
risti per il c.d. “diritto sanzionatorio del lavoro” — comprendendo
in esso non solo il complesso di norme pubblicistiche che dispon-
gono lapplicazione di sanzioni (penali o amministrative) in caso di
violazioni di obblighi o divieti di cui ¢ destinatario il datore di la-
voro, ma anche I'insieme di norme, strumentali rispetto a quelle
sanzionatorie, relative al sistema dell’ispezione e della vigilanza sul

lavoro — costituisca una sorta di “fatto notorio’’3.

" In questo senso M. NOVELLA, Contratto di lavoro e ispezione. Modelli e strumenti tra
interessi pubblici e privati, Aracne, Roma, 2018, 7 ss.

?> Cosi V. FERRANTE, Prefazione, in V. FERRANTE (a cura di), Economia “infor-
male” e politiche di trasparenza. Una sfida per il mercato del lavoro, Vita e Pensiero, Milano,
2017, 19, il quale osserva che il tema del controllo pubblico sul lavoro costituisce
uno dei «terreni abbandonati» da parte della dottrina, «dopo essere stati coltivati
agli albori dell'industrializzazione, quando ancora il diritto del lavoro apparteneva
all’ambito delle scienze gius-pubblicistiche».

> M. NOVELLA, Contratto di lavoro e ispezione. Modelli e strumenti tra interessi pubblici e
privati, cit., 8.
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Peraltro, in questa materia, lo stesso apporto giurisprudenziale ri-
sulta modesto sotto il profilo quantitativo, seppur non siano man-
cati interventi della Corte costituzionale su questioni di rilevanza
generale (come, ad esempio, la sentenza del 14 ottobre 2005, n.
384 sulla competenza legislativa in materia di servizi ispettivi del
lavoro).

La produzione dottrinale si ¢ per lo pit condensata all'indomani
delle novita legislative di maggior rilievo: la legge n. 689/1981, che
ha portato nel nostro ordinamento la prima grande opera di depe-
nalizzazione e, allo stesso tempo, uno “statuto generale” dell’ille-
cito amministrativo; la legge delega n. 30/2003 e il decreto attua-
tivo n. 276/2003, che ha riformato i servizi ispettivi del lavoro; e,
in tempi piu recenti, dapprima la legge n. 183/2010 che ha modi-
ficato alcune discipline, 7 primis quella relativa alla diffida ad adem-
piere di cui all’art. 13 del d.lgs. n. 124/2004, e successivamente il
dlgs. n. 149/2015, intervenuto con 'ambizioso obiettivo di creare
un’agenzia unica che accorpasse 1 servizi ispettivi prima in capo al
Ministero del lavoro, al’INPS e al’INAIL. Non si dimentichi, in-
fine, il d.1gs. n. 8/2016, che ha depenalizzato la maggior parte delle
(residue) contravvenzioni in materia di lavoro, lasciando di fatto
lo strumento penale solamente per la repressione dei comporta-
menti ritenuti particolarmente gravi e pericolosi con riguardo alla
salute, sicurezza ed igiene del lavoro, tutela del lavoro minorile e
delle lavoratrici madri.

Tratteggiato il contesto, obiettivo della ricerca ¢ proprio quello di
mettere sotto la lente di ingrandimento la materia della vigilanza
sul lavoro, analizzando i soggetti, gli strumenti ¢ le strategie a pre-
sidio della dignita delle persone che lavorano e tentando una valu-
tazione della loro efficacia repressiva e idoneita dissuasiva.

Va premesso che le attivita di ispezione e vigilanza non indicano
la stessa cosa e i due termini non sono sinonimi: invero, con la

parola “ispezione” si fa riferimento alle attivita di accertamento
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delle violazioni, ivi incluse la raccolta degli elementi di prova, la
verbalizzazione e I'esercizio del poteri attribuiti dalla legge al pet-
sonale ispettivo; mentre con la parola “vigilanza” si allude ad un
insieme di attivita preordinate alla verifica della regolarita del la-
voro, comprendendosi anche quelle attivita di controllo che non
implicano esercizio dell’azione ispettiva sui luoghi di lavoro.
Nella consapevolezza dell’ampiezza del tema oggetto di indagine
— che si pone al crocevia di diverse branche del diritto, quali il di-
ritto del lavoro, il diritto amministrativo e il diritto penale —, si ¢
scelto di concentrare ’analisi sui soggetti coinvolti, sui poteri di
ispezione e difesa, sugli strumenti di diritto sanzionatorio del la-
voro messi in capo e sulle strategie preventive e repressive adottate
nel nostro ordinamento per contrastare la violazione delle norme
lavoristiche e lo sfruttamento dei lavoratori.

Nel Primo Capitolo ci si sofferma sulle importanti modifiche ap-
portate con il d.lgs. n. 149/2015 all’apparato ispettivo con la crea-
zione di un nNUOvo organo a cui ¢ stata / foto atfidata 'azione ispet-
tiva, 'Ispettorato nazionale del lavoro (INL), evidenziando le pet-
sistenti criticita che ancora ostacolano la realizzazione di un si-
stema ispettivo davvero in grado di superare 'annoso problema
dell’inefficienza delle ispezioni.

11 Capitolo Secondo ¢ interamente dedicato al procedimento ispet-
tivo e al penetranti poteri in mano agli ispettori del lavoro, non
riconducibili solo ad un approccio meramente repressivo, bensi
anche ad attivita preventivo-promozionali della cultura della lega-
lita nel mondo del lavoro (v. art. 8 del d.lgs. n. 124/2004) e ad
attivita di natura conciliativa (v. art. 11 del d.1gs. n. 124/2004).

11 Capitolo Terzo ¢ volto ad esaminare I’altra faccia della medaglia,
ossia 1 mezzi di tutela riconosciuti dal nostro ordinamento al da-
tore di lavoro vigilato, al quale certo non vengono riconosciute

tutte le garanzie caratterizzanti il procedimento penale.
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Questi approfondimenti saranno propedeutici all’esame, nel Capi-
tolo Quarto, dei due strumenti principali previsti a contrasto del
lavoro irregolare: la c.d. maxisanzione contro il lavoro sommerso
(art. 3, comma 3-bis, del d.Il. n. 12/2002, convertito con modifica-
zioni nella legge n. 73/2002) e il reato di “intermediazione illecita
e sfruttamento del lavoro™ di cui all’art. 603-4is c.p.

La prima, di natura amministrativa, ¢ la “punta di diamante”
dell’apparato sanzionatorio nel mondo del lavoro ed emerge per la
sua incisivita, dovuta anche alla natura amministrativa che la sot-
trae a determinati vincoli e garanzie proprie delle sanzioni penali
o, meglio ancora, del processo penale e all’insieme di strumenti
che sviliscono I'efficacia deterrente e punitiva della pena. Ruolo di
prim’ordine alla lotta al lavoro sommerso ¢ giocato proprio dagli
ispettori del lavoro, ai quali viene anche riconosciuta la possibilita
— in presenza di determinate condizioni — di irrogare I’altrettanto
incisivo provvedimento interdittivo della sospensione dell’attivita
imprenditoriale (art. 14 del d.lgs. n. 81/2008, cosi come recente-
mente modificato dal d.I. n. 146/2021, convertito con modifica-
zioni nella legge n. 215/2021).

Il secondo, invece, ¢ uno strumento “politico” messo in mano alla
magistratura penale — dopo anni di manifesta inidoneita dissuasiva
delle armi a disposizione del mondo giudiziario — per contrastare
lo sfruttamento del lavoro, fenomeno ancor’oggi pervasivo nella
nostra realta economica e sociale; strumento che gia nel suo am-
bito elettivo, quello agricolo, aveva manifestato tutti 1 suoi limiti,
acuitisi poi nelle ipotesi di sfruttamento del lavoro nell’ambito
della c.d. platform economy.

Il confronto tra queste due diverse reazioni sanzionatorie (ammi-
nistrativa e penale) stimola la valutazione conclusiva su quale sia
lo strumento migliore — anche alla luce dell’'ultima ondata depena-

lizzatotia in materia di lavoro avvenuta con il d.gs. n. 8/2016 —
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per garantire Peffettivita delle norme poste dall’ordinamento a tu-
tela della persona che lavora e della sua dignita.

In altre parole, obiettivo finale ¢ quello di (tentare di) dare una
risposta all'interrogativo che emerge dalla prospettiva di analisi da
cui siamo partiti — quello della vigilanza quale punto di contatto
tra la funzione di prevenzione e quella di repressione — e, cioe, se
la depenalizzazione in materia di lavoro abbia portato con sé un’ar-
retramento dello scopo e dell’effetto punitivo e deterrente
dell’azione sanzionatoria, compromettendo il raggiungimento di
una tutela effettiva della dignita dei lavoratori e delle lavoratrici,
oppure se l'ineffettivita dello strumento penale a presidio delle
norme a tutela della persona che lavora abbia opportunamente
suggerito al legislatore un cambio di rotta, verso i lidi del diritto

amministrativo.
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Capitolo I
L’ispezione del lavoro prima e dopo il d.1gs. n. 149/2015.

SOMMARIO: 1. L’ispezione del lavoro: ratio, origini ed evoluzione storica. —
2. D’organizzazione dell’attivita di vigilanza sul lavoro con la riforma del
dlgs. n. 124/2004. — 3. Le ombre del d.Igs. n. 124/2004 ¢ la necessita di
un nuovo intervento: la legge delega n. 183/2014 ¢ il d.Igs. n. 149/2015.
— 4. D’Ispettorato nazionale del lavoro dopo il d.Igs. n. 149/2015. — 4.1.
Gli organi. — 4.2. ’organizzazione, il funzionamento e le strutture terri-
toriali. — 4.2.1. Il personale ispettivo. — 4.2.2. La struttura organizzativa.
—4.2.3. 1l funzionamento. — 4.2.4. Le strutture territoriali: gli IIL e I'TL.
— 4.2.5. Le varie direzioni alle dipendenze del direttore del’INL. — 4.3.
Le funzioni esercitate dall’INL. — 5. Il coordinamento tra gli organi di
vigilanza dopo la novella del 2015. — 6. Osservazioni conclusive.

1. L’ispezione del lavoro: ratio, origini ed evoluzione storica.

Sotto il profilo funzionale, I'ispezione* del lavoro rappresenta un
elemento fondamentale di tutela del lavoro e dell'impresa. Infatti,
il mercato del lavoro necessita di un’attivita volta a verificare I'os-
servanza delle norme poste dall’ordinamento a protezione del la-

voratore, soggetto debole nel rapporto di lavoro, al fine di darne

* 11 termine “ispezione” identifica attivita volta ad acquisire elementi utili a cono-
scere, provare e documentare un fatto o un atto giuridicamente rilevante: si tratta,
quindi, di un sub-procedimento di natura istruttoria (cosi V. TENORE, L Zspezione
amministrativa e il suo procedimento, Giuffre, Milano, 1999), che si articola in una serie
di atti giuridici e di operazioni e si caratterizza per 'esercizio di una potesta espres-
samente riconosciuta dall’ordinamento per la cura di interessi primari ben indivi-
duati e costituzionalmente tutelati, la cui finalita ¢ quella di acquisire elementi co-
gnitivi e valutativi, di fatto e di diritto, che confluiscono in un piu ampio procedi-
mento amministrativo, che culmina con I'adozione di specifici provvedimenti da
parte dell’amministrazione (nel caso di specie, il verbale conclusivo e I'ordinanza-
ingiunzione o di archiviazione).
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etfettivita. Tale esigenza trova risposta nelle funzioni amministra-
tive esercitate dallo Stato relative alla vigilanza, di cui ¢ indubbio —
dopo il decisum della Corte costituzionale con la sentenza n.
384/20055 — che lispezione del lavoro ne rappresenti la piu rile-
vante modalita di svolgimento.

In altre parole, Pefficacia delle regole poste dal diritto del lavoro
dipende in gran parte, anche se non in modo esclusivo, dal corretto
funzionamento del sistema di ispezione del lavoro.

Duplice, infatti, ¢ obiettivo perseguito con 'esercizio della fun-
zione ispettiva: da un lato, garantire effettivita delle disposizioni
poste a tutela delle condizioni di lavoro mediante il contrasto al

lavoro sommerso, irregolare e illegale; dall’altro lato, favorire una

> Nell'occasione la Corte costituzionale ha ritenuto infondata la questione di legit-
timita costituzionale concernente il d.Igs. n. 124/2004 sollevato da alcune Regioni,
ad avviso delle quali la regolazione dei compiti amministrativi di ispezione e vigi-
lanza in materia di lavoro e previdenza avrebbe dovuto rientrare nella “tutela e
sicurezza del lavoro™ attribuita alla competenza concorrente tra Stato e Regioni
dall’art. 117, comma 3, Cost. e non avrebbe potuto, dunque, essere disciplinata in
via esclusiva dalla legge statale. Secondo la Corte, «la regolamentazione delle san-
zioni spetta al soggetto nella cui sfera di competenza rientra la disciplina della ma-
teria, la cul inosservanza costituisce atto sanzionabile». Poiché la disciplina dei rap-
porti di lavoro fa parte dell’ordinamento civile, e quindi ¢ di competenza legislativa
esclusiva statale ai sensi dell’art. 117 Cost., anche la competenza legislativa sulla
vigilanza, in quanto connessa a competenze esclusive statali, non puo che essere
statale. Per un approfondimento sulla sentenza si rinvia a G. MELONI, La difesa
dell’ amministrazione statale per la vigilanza sul lavoro, in forumcostituzionale.it, 2005; L. NO-
GLER, Divide et impera: sull irrealistico riparto di competenze proposto dalla Corte in tema di
vigilanzga in materia di lavoro, in forumcostituzionale.it, 2005; G. SERVELLO, Funzion:
ispettive e di vigilanza: competenge Stato-Regioni, in Dir. prat. lav., n. 42, 2005, 2318 ss.; P.
RAUSEL, Servizi ispettivi riformati: la sentenza della Consulta, in Dir. prat. lav., n. 43,
2005, 2345 ss.; G. FALASCA, Riforma dei servizi ispettivi e di vigilanza: la consulta respinge
7 ricorsi delle Regioni, in Guida lav., n. 43, 2005, 23 ss.; M. FAIOLL, I/ sistema sanziona-
torio del lavoro sommerso al vaglio della Corte costituzionale, in Dir. lav., n. 2, 11, 2005, 227
ss.
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equilibrata e corretta concorrenza tra le imprese, evitando feno-
meni di c.d. dumping® e concorrenza sleale’.

Queste esigenze — seppur ai giorni nostri acuite a seguito della glo-
balizzazione economica® — hanno origini piuttosto risalenti, coin-
cidenti con la progressiva diffusione det sistemi di produzione e
organizzazione del lavoro tayloristici e lo scoppio delle prime
grandi lotte sindacali volte a manifestare i gravi problemi della
classe lavoratrice dell’Ottocento. Invero, gia le prime discipline re-
lative all’ispezione del lavoro, avevano lintento di evitare che le
legei operaie’ — peraltro povere sotto il profilo del contenuto pre-
cettivo — si risolvessero, a causa della loro ampia inosservanza, in
una “dolorosa irrisione”10.

Piu approfonditamente, in Italia I'ispezione del lavoro nacque con
lalegge n. 4828/1879, che istitui due posti di ispettori dell’industria
e dellinsegnamento industriale all'interno del Ministero dell’agri-
coltura, industria e commercio (da considerarsi i progenitori degli
attuali ispettori), sebbene gli stessi non furono dotati di compiti
specifici in materia di lavoro. Infatti, le prime vere attribuzioni fu-

rono previste solo dalla successiva legge n. 3657/1886 (c.d. legge

% Al proposito v. R. PESSI, Dumping sociale e diritto del lavoro, in RDSS, n. 3, 2011,
617 ss.

7 Cfr. M.J. PIORE (in Flexible Bureancracies in Labor Market Regulation, in G. DA-
VIDOV-B. LANGILLE (a cura di), The idea of Labour Law, Oxford University Press,
2011, 385 ss.) che osserva come regole comuni che permettano il gioco del mercato
siano ben accette anche da chi le considera una barriera alle pressioni della compe-
tenza e quindi alla concorrenza verso il basso.

® Cfr. G. CASALE, Efficacia del diritto del lavoro e ruolo dell'ispezione del lavoro, in RIDL.,
1, 2013, 301 ss.

? Per approfondimenti sulle c.d. leggi sociali si tinvia a L. GAETA, Storia (illustrata)
del diritto del lavoro italiano, Giappichelli, Torino, 2020, 37 ss.

" Cosi E. BALBONI, Le origini della organizzazione amministrativa del lavoro, Giuffre,
Milano, 1968, 86.
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Berti), la quale vietava Pammissione al lavoro negli opifici indust-
riali, nella cave e miniere, dei fanciulli, di ambo i sessi, che non
avessero ancora compiuto i nove anni di eta, elevati a quindici in
relazione a determinati lavori da eseguire in sotterranei'l.

Dopo Pesperimento della legge n. 246/1902 — che istitui un ufficio
del lavoro presso il Ministero dell’agricoltura, industria e commer-
cio con il compito di raccogliere, coordinare e pubblicare le infor-
mazioni relative al lavoro in tutto il Regno e nei Paest interessati
dall’emigrazione italiana — una tappa importante nella storia della
vigilanza ¢ rappresentata dalla convenzione internazionale stipu-
lata a Roma il 15 aprile 1904 tra I’Italia e la Francia per la disciplina
dell’emigrazione della manodopera italiana, avente ad oggetto la
garanzia di un trattamento di reciprocita tra i due Stati, sia in ma-
teria di versamento dei contributi sociali sia in quella del paga-
mento delle pensioni, di cui erano titolari gli operai italiani e fran-
cesi!?. La citata convenzione venne ratificata dal Parlamento e resa
esecutiva con la legge n. 572/1904, il cui art. 4 impegnava il Go-
verno italiano «a completare 'organizzazione in tutto il Regno e
piu specificatamente nelle regioni ove il lavoro industriale ¢ svilup-
pato di un servizio di ispezione funzionante sotto 'autorita dello
Stato e che offra, per I'applicazione delle leggi, garanzie analoghe
a quelle che presenta per la Francia il servizio dell'ispezione del

lavoro»!3.

" In seguito, con la legge n. 184/1893 venne istituito il “Corpo degli ispettori e
ingegneri delle miniere, cave e torbiere”. Per approfondimenti sull’evoluzione sto-
rica dellispezione del lavoro in Italia si rinvia a P. MOFFA, Ispettorato del Lavoro,
storia, organizzazione, funzioni e compiti, Poligrafico dello Stato, Roma, 1968.

? G.P. CARCHIO-C. MILOCCO, La vigilanza in materia di lavoro, Editrice Arti Gra-
fiche Friulane, Udine, 1989, 10 ss.

1> T.a stessa disposizione proseguiva individuando il principale campo dei controlli
dell’istituendo Ispettorato del lavoro italiano nelle leggi a tutela del lavoro delle
donne e dei minori, con particolare riguardo al divieto di lavoro notturno, all’eta
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L’impegno assunto con la Francia e le richieste da parte dei sinda-
cati dei lavoratori dell’epoca facevano maturare i tempi per listitu-
zione di un primo autonomo organo di vigilanza anche in Italia.
Infatti, di li a poco, con la legge n. 380/19006 si autorizzava «una
maggiore assegnazione per il servizio di vigilanza per lapplica-
zione delle leggi operaie» (art. 1): nasceva cosi il “Corpo degli
Ispettori del Lavoro”™# e, conseguentemente, con la circolare del
26 novembre 1906 vennero istituiti i primi tre circoli dell’Ispetto-
rato del lavoro a Torino (con giurisdizione su Piemonte e Liguria),
a Milano (con giurisdizione su Milano, Como e Pavia) e a Brescia
(con giurisdizione su Brescia, Bergamo, Cremona, Mantova,
Sondrio, Verona e Vicenza), mentre con la legge n. 480/1907 fu
istituito il quarto circolo a Bologna, dando cosi vita a un apparato
ispettivo embrionale e territorialmente radicato, che poi la legge n.
1361/1912 completd estendendolo in ogni provincial>. Con
quest’ultimo provvedimento legislativo veniva anche approvata la
prima normativa sull’Ispettorato del lavoro'®, il cui art. 2 stabiliva
gia 1 poteri di visita e di accesso degli ispettori, nonché il rilievo
penale del rifiuto “d’obbedienza’ agli stessi.

Successivamente, con il R.D.L. n. 3425/1923 venivano ridefiniti i

compiti dell’Ispettorato, disponendo altresi 'assunzione dei primi

minima per Pammissione al lavoro nelle industrie, alla durata del lavoro giornaliero
e all’obbligo del riposo settimanale.

" Bollettino del Lavoro dell’Ufficio al Lavoro n. 6 del 1906, 1054 ss.

' Con apposite circolari distinte del 21 novembre 1906 la costituzione dei circoli
di ispezione veniva comunicata dal Ministro personalmente ai Prefetti, alle Camere
di Commercio, ai sindacati dei lavoratori e alle organizzazioni datoriali.

' Subito dopo fu emanato il relativo regolamento con il R.D. n. 431/1913.
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ispettori a tempo determinato e sancendo la costituzione det cir-
coli dell'Ispettorato dell'industria e del lavoro in varie citta itali-
anel’.

Nel 1927 fu approvata la Carta del Lavoro che, fra I’altro, cosi re-
citava: «Gli organi corporativi sorvegliano perché siano osservate
le leggi sulla prevenzione degli infortuni sul lavoro e sulla polizia
del lavoro da parte dei singoli soggetti delle associazioni collegate.
Si noti, al proposito, che nel corso del regime fascista 'Ispettorato
del lavoro ha visto estendere 1 propri compiti e poteri, ponendosi
alle dirette dipendenze del Ministero delle Corporazioni e variando
anche il proprio nome prima in “Ispettorato delle Corporazioni”!®
e poi in “Ispettorato corporativo del lavoro™!.

Dopo la caduta del regime fascista e la soppressione dell’ordina-
mento corporativo, con il R.Dlgt. n. 377/1945 venne ricostituito
il Ministero del lavoro e con il d.I. n. 381/1948, convertito nella
legge n. 429/1953, fu riordinato I'Ispettorato del lavoro. Proptio
su delega esplicita della legge n. 429/1953 ha tratto origine il d.P.R.
n. 520/1955, grazie al quale gli Ispettorati del lavoro, con sede in

" A Roma, Torino, Genova, Milano, Brescia, Padova, Trieste, Bologna, Firenze,
Roma, Napoli, Bari, Catania e Cagliari.

¥ R.D. n. 2183/1929.

" R.D.IL. n. 1684/1931, convertito con modificazioni nella legge n. 886/1932. In
tale occasione venivano specificatamente disciplinate le attribuzioni (tra le quali la
vigilanza sull’applicazione dei contratti di lavoro, la cui inosservanza era punita ai
sensi dell’art. 509 c.p.) e 1 poteri concessi agli ispettori, tra cui il potere di diffida
(art. 5) e quello di disposizione (art. 5-4is). Inoltre, per la prima volta veniva rico-
nosciuta all’ispettore la qualifica di ufficiale di polizia giudiziaria, pur nei limiti del
servizio svolto (art. 2). Per approfondimenti v. anche P. RIGHI, L ispettore del lavoro:
dalla gendarmeria al partenariato. La nuova filosofia del ruolo, in C. MARVASI (a cura di),
Ispezioni sul lavoro. Procedure e strategie di difesa, Maggioli, Rimini, 2015, 51-53.
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ogni capoluogo di provincia, diventarono uffici periferici del Mi-
nistero del lavoro?.

Tale disegno organizzativo ¢ rimasto di fatto immutato fino al ri-
tocco della legge n. 537/1993, la quale ha disposto la riorganizza-
zione degli Ispettorati del lavoro, che — ai sensi del decreto attua-
tivo del 1997 — assunsero la denominazione di “Direzioni del la-
voro” (regionali e provinciali).

L’attuale assetto istituzionale dell’attivita di vigilanza sul lavoro ¢
invece frutto di due importanti e piu recenti interventi legislativi:
il d.lgs. n. 124/2004 ¢ il d.lgs. n. 149/2015, il quale — facendo so-
pravvivere quasi integralmente il primo — ha rivisto prevalente-
mente la parte organizzativo-istituzionale, poco curando la disci-

plina sostanziale e strumentale?!.

2. L’organizzazione dell’attivita di vigilanza sul lavoro con la
riforma del d.1gs. n. 124/2004.

Per cercare di far fronte all’annoso problema dell’inefficienza delle
ispezioni dovuto al mancato coordinamento tra gli organi ispettivi
e della duplicazione delle ispezioni stesse, con il d.Igs. n. 124/2004
il Governo ha esercitato la delega contenuta nell’art. 8 della legge
n. 30/2003, la quale mirava a creare «un sistema organico e coe-
rente di tutela del lavoro» attraverso «l riassetto della disciplina

vigente sulle ispezioni in materia di previdenza sociale e di lavoro»

* L. GAETA-L. PELLICCIA, L Lspettorato nazionale del lavoro: composizione e funziont,
in M. ESPOSITO (a cura di), I/ nuovo sistema ispettivo e il contrasto al lavoro irregolare
dopo il Jobs Act, Giappichelli, Torino, 2017, 1-2.

2 Per alcuni cenni comparatistici sulla vigilanza negli altri Paesi europei v. A.R.
CARUSO, La vigilanza sul lavoro negli altri Paesi europei, in Working Paper ADAPT, n.
143, 2013.
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e la definizione di «un quadro regolatorio finalizzato alla preven-
zione delle controversie individuali di lavoro in sede conciliativa,
ispirato a criteri di equita ed efficienza»n??.

Cosi, il decreto attuativo®, da un lato, ha rivisitato 1 poteri e gli
strumenti a disposizione degli ispettori (artt. 7-15, su cul amplius
infra al Capitolo 11)?4, dall’altro lato ha ridefinito 'organizzazione
interna al Ministero del lavoro (artt. 1-6), istituendo in seno a

quest’ultimo una Direzione Generale per TAttivita Ispettiva

*V. art. 8, comma 1, della legge n. 30/2003. Per un esame dei criteri di delega citati
si rinvia a P. PENNESI, La riforma dei servizi ispettivi, in M. TIRABOSCHI (a cura
di), La riforma Biagi del mercato del lavoro. Prime interpretazioni e proposte di lettura del d.lgs.
10 settembre 2003, n. 276. I/ diritto transitorio e i tempi della riforma, Giuffre, Milano,
2004, 1092 ss.

* Al proposito v. anche circ. Min. lav. n. 24/2004. Per approfondimenti si rinvia a
P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI (a cura di), L “spezione del lavoro dieci anni dopo la ri-
Sorma. 11 d.lgs. n. 124/2004 tra passato ¢ futuro, ADAPT University Press, 2014; P.
RAUSEL, Ispezioni del lavoro. Procedure e strumenti di difesa, Ipsoa, Milano, 2009; C.
LUCREZIO MONTICELLI-M. TIRABOSCHI (a cura di), La riforma dei servizi
ispettivi in materia di lavoro e previdenza sociale. Commentario al decreto legislativo 23 aprile
2004, n. 124, Giuffre, Milano, 2004; P. PENNESI-E. MASSI-P. RAUSEI, La /-
Jforma dei servizi ispettivi, inserto di Dir. prat. lav., n. 30, 2004.

* M. CINELLL, Diritto della previdenza sociale, Giappichelli, Torino, 2018, 282 ss.
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(DGAID)» nonche vari organismi di coordinamento a livello cen-

trale?¢, regionale?’” e provinciale?$, con il compito di programmare

» V. art. 2 del d.lgs. n. 124/2004, ora abrogato dall’art. 11, comma 1, lett. a), del
dlgs. n. 149/2015. Alla DGAI erano attribuiti compiti di direzione e coordina-
mento delle attivita ispettive, assicurando l’esercizio unitario dell’attivita ispettiva
di competenza del Ministero del lavoro e degli Enti previdenziali, nonché I'unifor-
mita di comportamento dei relativi organi di vigilanza. Per approfondimenti v. an-
che A.R. CARUSO, Direzione generale con compiti di direzione e coordinamento delle attivita
zspettive — Articolo 2, in P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI (a cura di), L Zspezione del lavoro
dieci anni dopo la riforma. 1 d.lgs. n. 124/ 2004 fra passato e futuro, cit., 43 ss.

*V. art. 3 del d.lgs. n. 124/2004 nella versione originaria, che aveva istituito la
Commissione centrale di coordinamento dell’attivita di vigilanza, con il compito di
individuare gli indirizzi e gli obiettivi strategici, nonché la priorita degli interventi
ispettivi. La Commissione, presieduta dal Ministro del lavoro (o da un sottosegre-
tario delegato), era composta: dal direttore della DGAI, dai direttori generali
del’INPS, del’INAIL e dell’Agenzia delle Entrate, dal comandante generale della
Guardia di Finanza, dal coordinatore nazionale delle ASL, dal presidente del Co-
mitato nazionale per la emersione del lavoro non regolare (ex art. 78, comma 1,
della legge n. 448/1998), da quattro rappresentanti dei datori di lavoro e quattro
rappresentanti dei lavoratori designati dalle organizzazioni sindacali comparativa-
mente piu rappresentative a livello nazionale. Inoltre, in presenza di particolari esi-
genze di coordinamento, alle riunioni della Commissione potevano essere invitati
a partecipare anche 1 rappresentanti di altri enti eventualmente interessati. Piu ap-
profonditamente v. D. VENTURI, Comzmissione centrale di coordinamento dell attivita di
vigilanza — Articolo 3, in P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI (a cura di), L ispezione del
lavoro dieci anni dopo la riforma. 11 d.lgs. n. 124/ 2004 fra passato ¢ futuro, cit., 67 ss.

V. art. 4 del d.lgs. n. 124/2004, ora abrogato dall’art. 11, comma 1, lett. a), del
d.gs. n. 149/2015, che aveva previsto un meccanismo di coordinamento, petr ogni
ambito regionale, tra il direttore della Direzione regionale del lavoro e i direttori
regionali di INPS e INAIL, anche tramite I'individuazione di linee operative e prio-
rita di azione sulla base delle direttive emanate dalla Direzione Generale, anche
conformemente agli indirizzi e agli obiettivi individuati dalla Commissione centrale
di coordinamento. Inoltre, veniva stabilita I'istituzione di una Commissione regio-
nale di coordinamento dell’attivita di vigilanza composta dai referenti regionali de-
gli stessi soggetti partecipanti alla Commissione centrale di cui all’art. 3 del d.Igs. n.
124/2004, con la sola eccezione del responsabile regionale delle Commissioni pet
I’emersione del lavoro irregolare. Sul tema v. G. CAROSIELLI, Coordinamento regio-
nale dell attivita di vigilanza — Articolo 4, in P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI (a cura di),
Lispezione del lavoro dieci anni dopo la riforma. Il d.lgs. n. 124/2004 fra passato e futnro,
cit., 74 ss.

* V. art. 5 del d.lgs. n. 124/2004, ora abrogato dall’art. 11, comma 1, lett. a), del
d.gs. n. 149/2015, che aveva previsto un meccanismo di coordinamento, petr ogni
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Pattivita ispettiva, anche con l'ausilio di altri enti dello Stato pre-
posti all’esercizio di funzioni di controllo in settori differenti
(come quello tributario, previdenziale e della sicurezza sul lavoro),
proprio per rendere piu efficiente ed efficace la vigilanza sul lavoro
e sulle imprese nella sua totalita.

Infatti, come anticipato, con I'accentramento dei compiti di pro-
grammazione e coordinamento dell’attivita di vigilanza in capo al
Ministero del lavoro?; il legislatore della riforma del 2004 aveva
provato a rimediare alla denunciata scarsa efficacia delle ispezioni,
dovuta sia ai difetti manifestati nell'individuazione degli “obiettivi
sensibili” sia alle sovrapposizioni e duplicazioni di accertamenti
conseguenti allo scarso coordinamento tra i vari enti competenti
in materia di vigilanza sul lavoro®. Sul punto appare utile eviden-

ziare che, accanto agli ispettori del lavoro ministeriali con compe-

ambito provinciale, tra il direttore della Direzione provinciale del lavoro e i direttori
provinciali di INPS e INAIL, al fine di evitare duplicazioni di interventi e unifor-
mare le modalita di esecuzione. Inoltre, nella stessa disposizione, venivano stabilite
ulteriori misure di coordinamento con I’attivita dei Comitati per il lavoro e 'emer-
sione del sommerso (CLES), istituiti a livello provinciale ex art. 1-4is della legge n.
383/2001, come sostituito dall’art. 1, comma 2, del d.l. n. 210/2002, convertito
nella legge n. 266/2002. Per approfondimenti v. anche 1.V. ROMANO, Coordina-
mento provinciale dell attivita di vigilanga — Articolo 5, in P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI
(a cura di), L spezione del lavoro dieci anni dopo la riforma. 11 d.lgs. n. 124/ 2004 fra passato
e futuro, cit., 84 ss.

»Lart. 1, comma 1, del d.Igs. n. 124/2004, ora abrogato dall’art. 11, comma 1, lett.
a), del d.1gs. n. 149/2015, aveva previsto, infatti, che il Ministero del lavoro — anche
a mezzo della DGAI (art. 2) e della Commissione centrale di coordinamento dell’at-
tivita di vigilanza (art. 3) — assumesse, nel rispetto delle competenze affidate alle
Regioni e alle Province autonome, le iniziative di contrasto al lavoro sommerso e
irregolare, provvedendo a vigilare su tutto il territorio nazionale in materia di rap-
porti di lavoro e di livelli essenziali delle prestazioni concernenti diritti civili e so-
ciali, anche promuovendo l'osservanza complessiva della normativa di legislazione
sociale e del lavoro, ivi compresa 'applicazione dei contratti collettivi e della disci-
plina previdenziale.

V. anche E. GHERA-A. GARILLI-D. GAROFALQ, Lineamenti di diritto del la-
voro, 11 ed., Giappichelli, Torino, 2020, 525 ss.
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tenza generale in materia di lavoro, previdenza e assicurazioni so-
ciali, opera(va) anche il personale ispettivo degli istituti previden-
ziali e assicurativi (2 primis, INAIL e INPS)3! con attribuzioni che,
fino all'intervento legislativo del 2015 (su cui fra), erano stretta-
mente confinate al perseguimento delle finalita specifiche det 1i-
spettivi enti di appartenenza’2.

A livello periferico operavano invece le Direzioni regionali del la-
voro (DRL) e le Direzioni provinciali del lavoro (DPL): alle prime
erano attribuite principalmente funzioni di indirizzo, coordina-
mento e verifica sull’attivita delle DPL; a quest’ultime, invece, era
attribuito P’esercizio di attivita direttamente tivolte all’utenza, so-
prattutto con riguardo allo svolgimento della funzione ispettiva e
all’attivita di conciliazione delle controversie di lavoro (su cui piu
approfonditamente /zfra al Capitolo II).

Inoltre, al fine di rafforzare lattivita ispettiva, gia con il R.D.L. n.
804/1937 era stato costituito il “Nucleo Carabinieri Ispettorato
del lavoro” (NIL) che, a seguito di diversi interventi legislativi®3, ¢

stato meglio strutturato soprattutto dopo listituzione in seno al

°! Per approfondimenti si rinvia a S. PANTALEIL, En# previdenziali: antonomia gestio-
nale e poteri degli ispettori, in C. LUCREZIO MONTICELLI-M. TIRABOSCHI (a
cura di), La riforma dei servizi ispettivi in materia di lavoro e previdenza sociale. Commentario
al decreto legislativo 23 aprile 2004, n. 124, cit., 109 ss.; E. DI LUCA, La vigilanza
dell'Inail, in C. LUCREZIO MONTICELLI-M. TIRABOSCHI (a cura di), La 7-
Jforma dei servizi ispettivi in materia di lavoro e previdenza sociale. Commentario al decreto legi-
slativo 23 aprile 2004, n. 124, cit., 117 ss.

2 Cft. art. 6 del d.Igs. n. 124/2004, il quale non attribuisce la qualifica di ufficiali di
polizia giudiziaria agli ispettori degli istituti previdenziali, a differenza degli ispettori
ministeriali. Sul tema v. G. CAROSIELLI, Personale ispettivo — Articolo 6,in P. RAU-
SEI-M. TIRABOSCHI (a cura di), L Zspezione del lavoro dieci anni dopo la riforma. 1/
d.lgs. n. 124/2004 fra passato e futuro, cit., 94 ss.

» V. anche art. 16 del d.P.R. n. 520/1955, abrogato dall’art. 2268, comma 1, del
d.gs. n. 66/2010.
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Ministero del lavoro del “Comando Carabinieri Ispettorato del la-
voro”3*, oggi denominato “Comando Carabinieri per la tutela del
lavoro”3. Gli appartenenti a questo organo hanno quast gli stessi
poteti e le stesse competenze, con alcune differenze, del personale
ispettivo’®® e dipendono funzionalmente dal dirigente della sede
territoriale delle Direzioni del lavoro (ora ITL, v. infra) cui sono
assegnati, pur rimanendo gerarchicamente subordinati al Co-
mando centrale operante presso il Ministero del lavoro.

I militari appartenenti al Comando Carabinieri per la tutela del la-
voro, cosi come il personale ispettivo civile, svolgono prevalente-
mente due tipologie di vigilanza: una di carattere amministrativo e
una di carattere penale, entrambe dirette a contrastare le violazioni
della normativa posta a tutela del lavoro?®”.

La struttura organizzativa cosi descritta®® ¢ rimasta di fatto immu-
tata fino al d.P.R. n. 144/2011, con il quale si sono rivisti alcuni
aspetti dell’articolazione del Ministero del lavoro, cambiando la
denominazione delle “Direzioni provinciali del lavoro” (DPL) in
“Direzioni territoriali del lavoro” (DTL), per poi subire invece una
pit importante rivisitazione con il d.P.C.M. 14 febbraio 2014, n.

> D.m. 31 luglio 1997, attuando l'art. 9-bis, comma 14, del d.1. n. 510/1996 (con-
vertito nella legge n. 608/1996).

» Art. 1 del d.m. 2 marzo 2006. Con decreto del Ministero della difesa (12 novem-
bre 2009), di concerto con il Ministero del lavoro e il Ministero dell’interno, sono
stati istituiti quattro Gruppi Carabinieri, dislocati in Milano, Roma, Napoli e Pa-
lermo e una Sezione analisi gerarchicamente dipendente dal Comando Centrale.

% Con il d.m. 31 luglio 1997 ¢ anche stato esteso al personale del Comando Ispet-

torato il potere di accesso, gia attribuito agli ispettori del lavoro dall’art. 8 del d.P.R.
n. 520/1955.

7 V. anche LV. ROMANO, La nuova ispezione del lavoro dopo il Jobs Act, Giuffre,
Milano, 2015, 15 ss.

% Pit approfonditamente A.R. CARUSO, Vigilanza in materia di rapporti di lavoro e
dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali — Articolo 7, in P. RAU-
SEI-M. TIRABOSCHI (a cura di), L Zspezione del lavoro dieci anni dopo la riforma. 1/
d.lgs. n. 124/2004 fra passato e futuro, cit., 28 ss.
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121 (attuato poi con il d.m. 4 novembre 2014), con il quale sono
state soppresse le “Direzioni regionali del lavoro” (DRL), al con-
tempo sostituendole con quattro “Direzioni interregionali del la-
voro” (DIL), con sede a Roma (per le regioni Abruzzo, Lazio, Sar-
degna, Toscana e Umbria), Milano (per le regioni Liguria, Lom-
bardia, Piemonte e Valle d’Aosta), Venezia (per le regioni Emilia
Romagna, Friuli Venezia Giulia, Marche e Veneto) e Napoli (per
le regioni Basilicata, Calabria, Campania, Molise e Puglia)*’, con
compiti di coordinamento delle attivita delle ormai divenute
DTL#, anch’esse ridotte numericamente attraverso 1’accorpa-
mento di alcune sedi.

Nonostante 'incisiva novella del 2004 e i successivi interventi le-
gislativi esaminati, il sistema ispettivo era ancora caratterizzato da
un bassissimo tasso di efficienza*! di cui tutti pagavano le conse-
guenze: imprese, lavoratori, ma anche lo stesso apparato di con-
trollo*2.

¥ Cft. art. 14, lett. 7), del d.P.C.M. 14 febbraio 2014, n. 121. La Sicilia e il Trentino
Alto-Adige, invece, in attuazione det loro statuti, hanno piena e diretta competenza
in materia ispettiva: sul tema v. anche circ. INL n. 2/2017. Per la Regione Sicilia si
veda anche il Protocollo sottoscritto il 3 maggio 2018 dall’INL e dall’Assessorato
regionale della famiglia, delle politiche sociali e del lavoro della Regione Sicilia per
la modifica al Protocollo d’intesa del 13 ottobre 2016, relativo al coordinamento
dell’attivita di vigilanza nella Regione Sicilia.

0 Sulle attribuzioni delle DIL e DTL v. artt. 15-16 del d.m. 4 novembre 2014.

“''V. 15 Rapporti con le serie storiche 2007-2011, pubblicate sul sito del Ministero
del lavoro, Direzione Generale per I'Attivita Ispettiva, nonché il Rapporto annuale
sullattivita di vigilanza in materia di lavoro e previdenziale dal 2012 in poi. Sul
punto cfr. anche A.R. CARUSO-P. RAUSEI, Vigilanza sul lavoro 2015: irregolare il
66% delle aziende ispezionate, in Bollettino ADAPT, 7 marzo 2016.

* Al proposito v. anche M. SFERRAZZA, Disposizioni per la razionalizzazione e la
semplificazione dell’'attivita ispettiva in materia di lavoro e legislazione sociale, in G. ZILIO
GRANDI-M. BIASI (a cura di), Commentario breve alla Riforma “Jobs Act”, Cedam,
Padova, 2016, 789. Si rilevi anche che la Corte dei conti nel 2014 («Indagine di con-
trollo sugli effetti del Protocollo di intesa 4 agosto 2010 tra il Ministero del Lavoro, Inps, Inail
e Agenzia delle entrate in materia fiscaler) aveva denunciato la perdurante inadeguatezza
del complessivo sistema di controllo.
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3. Le ombre del d.lgs. n. 124/2004 e la necessita di un nuovo
intervento: la legge delega n. 183/2014 e il d.1gs. n. 149/2015.

La cronica inefficienza del sistema ispettivo ha cosi portato il legi-
slatore a intervenire nuovamente in materia nel 2014, con la legge
n. 183 («Deleghe al Governo in materia di riforma degli ammortizzatori
sociali, dei servizi per il lavoro e delle politiche attive, nonché in materia di
riordino della disciplina dei rapporti di lavoro e dell attivita ispettiva e di tutela
e conciliazione delle esigenze di cura, di vita e di lavoroy), delegando il Go-
verno ad adottare uno o piu decreti legislativi volti a razionalizzare
e semplificare I'attivita ispettiva e ponendo lalternativa tra la rea-
lizzazione di misure di coordinamento ovvero lintegrazione di
un’unica struttura dei servizi ispettivi del Ministero del lavoro,
del’INPS e del’INAIL#.

Anche in questo criterio di delega emerge lo spirito dell’intera
legge (c.d. Jobs AcH)**, che in piu punti richiama la semplificazione

delle regole sul lavoro e lo snellimento della burocrazia, indivi-

Y V. art. 1, comma 7, lett. d), della legge n. 183/2014, il quale testualmente prevede
che «allo scopo di rafforzare le opportunita di ingresso nel mondo del lavoro da
parte di coloro che sono in cerca di occupazione |[...] e di rendere piu efficiente
Pattivita ispettiva, il Governo ¢ delegato ad adottare uno o piu decreti legislativi nel
rispetto dei seguenti principi e criteri direttivi [tra cui]: razionalizzazione e sempli-
ficazione dell’attivita ispettiva, attraverso misure di coordinamento ovvero attra-
verso l'istituzione, ai sensi dell’articolo 8 d.lgs. n. 300 del 1999, [...] di una Agenzia
unica per le ispezioni del lavoro, tramite I'integrazione in un’unica struttura dei
servizi ispettivi del Ministero del lavoro e delle politiche sociali, dell’Inps e dell’Inail
[...]». La relazione tecnica di accompagnamento del provvedimento afferma che
cio avrebbe dovuto far venir meno il clima “vessatorio” nei confronti delle realta
imprenditoriali e ridurre il dispendio di risorse amministrative ed economiche.

* Per approfondimenti sul c.d. Jobs Aetv. R. PESSI-G. SIGILLO’ MASSARA, Jobs
Act. Prime riflessioni e decreti attuativi, Eurilink, Roma, 2015.
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duandoli come utili leve per migliorare la competitivita delle im-
prese e ridurre il tasso di disoccupazione®. E significativa al pro-
posito la collocazione di tale direttiva all'interno dello stesso
comma che contiene la delega in materia di riordino delle forme
contrattuali per rendetle piu coerenti con il contesto produttivo e
rafforzare le opportunita di ingresso nel mercato del lavoro; cio a
conferma del fatto che lattivita di vigilanza non deve essere intesa
solo nella sua dimensione meramente afflittiva/repressiva, ma —
ancor prima — come parte integrante del processo di modernizza-
zione del mercato del lavoro, in una prospettiva che coniuga utilita
occupazionale e istanze di legalita®®.

Come detto, 'esigenza di un miglior coordinamento tra Ministero
del lavoro, INPS e INAIL era gia stata avvertita da molto tempo,
con lobiettivo di allegerire 'onere degli accertamenti nei confronti
delle imprese, attraverso una mirata programmazione dell’attivita
ispettiva, volta ad evitare duplicazioni e promuovere ispeziont il
piu possibile uniformi.

Nel corso del tempo, il legislatore era gia intervenuto piu volte in
questa direzione: si pensi all’art. 5 della legge n. 628/1961, all’art.
3 del d.I. n. 463/1983 (convertito, con modificazioni, nella legge
n. 638/1983) e, piu recentemente, al gia menzionato d.lgs. n.
124/2004. Proptio la mancata attuazione dell’art. 10 di quest’ul-

* Cosi S. CAFFIO-A. GRIECO, Ispettorato Nazionale del avoro, in E. GHERA-D.
GAROFALO (a cura di), Semplificazioni-sangioni-ispezioni nel Jobs Act 2. Commento ai
d.lgs. 14 settembre 2015, nn. 149 ¢ 151, Cacucci Editore, Bari, 2016, 273; ma v. anche
O. BONARDI, I/ Jobs Act ¢ il paradigma della semplificazione, in M. RUSCIANO-L.
ZOPPOLI (a cura di), Jobs Act e contratti di lavoro dopo la legge delega 10 dicembre 2014
n 183, in WP CS.D.LE. “Massimo D’Antona”, n. 3, 2014, 57 ss.; M. BROLLO,
Brevi note sulla semplificazione nel jobs act, ivi, 77 ss.; M. ESPOSITO, Legalita e lavoro
sommerso nella legge delega n. 183/ 2014: an euro-international approach?, in WP C.S.D.L.E.

“Massimo D’Antona” n. 3, 2014, 96 ss.

Y Cosi C. LAZZARL, Ispettorato nagionale del lavoro, in Treccani. I/ libro dell’anno del
diritto 2016, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma, 2016.
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timo decreto, che aveva individuato soluzioni innovative nel mec-
canismo di coordinamento, anche tramite la creazione di una
banca dati telematica*’, ha indotto il legislatore a ripensare la ma-
teria. Infatti, da un lato, 1 successivi interventi legislativi (gli artt. 7,
comma 2, del d.I. n. 70/2011, e 14, comma 4, del d.1. n. 5/2012,
rispettivamente convertiti con modificazioni nella legge n.
16/2011 e nella legge n. 35/2012; I’art. 14 del d.1. n. 14/2013, con-
vertito nella legge n. 9/20144%) non hanno sortito i risultati sperati,
mentre, dall’altro lato, le sedi di coordinamento (centrale, regionale
e provinciale) — individuate e disciplinate, come visto, dagli artt. 3,
4 ¢ 5 del d.lgs. n. 124/2004 — «non hanno rappresentato il luogo
deputato alla attivita di razionalizzazione, uniformita e coordina-
mento delle attivita ispettive fra gli organismi di vigilanza in mate-
ria di lavoro e di previdenza sociale necessario per impedire dupli-
cazioni di interventi ad attuare un programma unitario e coerente
di vigilanza su tutto il territorio nazionale, con i necessari adatta-
menti nei singoli ambiti localin*.

Tra i principi e i criteri direttivi, 'art. 1, comma 6, lett. /), della legge
n. 183/2014 ha indicato la «promozione del principio di legalita e
priorita delle politiche volte a prevenire e scoraggiare il lavoro
sommerso in tutte le sue forme ai sensi delle risoluzioni del Parla-

mento europeo del 9 ottobre 2008 sul rafforzamento della lotta al

7 Per approfondimenti cfr. D. MESSINEO, Razionalizzazione e coordinamento dell'at-
tivita di vigilanzga, in C.L. MONTICELLI-M. TIRABOSCHI (a cura di), La riforma
dei servigi ispettivi in materia di lavoro e previdenza sociale. Commentario al decreto legislativo
23 aprile 2004, n. 124, cit., 183 ss.

¥ Lart. 14 del d.I. n. 14/2013 aveva tentato di rendere operativamente obbligatorio
il coordinamento preventivo almeno con riguardo al Ministero del lavoro, INPS e
INAIL, ma la norma che lo prevedeva non ha superato il passaggio parlamentare
ed ¢ stata espunta dalla legge di conversione n. 9/2014.

* Cosi P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI, Presentazione, in P. RAUSEI-M. TIRABO-
SCHI (a cura di), L ispezione del lavoro dieci anni dopo la riforma. 11 d.lgs. n. 124/2004 fra
passato e futuro, cit., XIX.
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lavoro sommerso (2008/2035(INI)) e del 14 gennaio 2014 sulle
ispezioni sul lavoro efficact come strategia per migliorare le con-
dizioni di lavoro in Europa (2013/2112(INI)». Vi ¢ poi un ri-
chiamo piu ampio e generale nell’art. 1, comma 7, della legge n.
183/2014 laddove, allo scopo di rendere piu efficiente Iattivita
ispettiva, si delega il Governo a adottare uno o piu decreti legisla-
tivi, nel rispetto dei principi direttivi forniti nella legge stessa e «in
coerenza con la regolazione dell’Unione europea e le convenzioni
internazionali».

Di tal modo, il legislatore ha delineato i confini della riforma ispet-
tiva realizzatasi poi nel 2015 mediante il rinvio alle linee guida eu-
ropee, con l'auspicio che « diritti diventino una realta mediante la
garanzia del rispetto della legge».

D’altro canto, il potenziamento e la valorizzazione dei servizi
ispettivi erano azioni politiche ineludibili nel prisma delle istanze
internazionali ed europee®: infatti, I'attenzione in tali settori da
parte dell’Organizzazione Internazionale del Lavoro (OIL) ¢ sem-
pre stata elevata, tanto che le sue norme fondamentali, le sue con-
venzioni e raccomandazioni sull’amministrazione del lavoro e
ispezione del lavoro (Convenzioni n. 81/1947 e n. 129/1969)
sono tuttora valide fonti per rafforzare 'applicazione delle dispo-
sizioni legali relative alle condizioni di lavoro e alla tutela della per-
sona che lavora. Importante ¢ anche la sollecitazione contenuta
nella Raccomandazione OIL n. 204/2015, relativa alla transizione

dall’economia informale a quella formale, laddove si sottolinea

3 Considerando D della Risoluzione del Parlamento europeo sulle ispezioni sul
lavoro (2013/2112(INT).

*! Cosi M. ESPOSITO, e attivita ispettive e il contrasto al lavoro irvegolare nel sistema del
Jobs Act, in Rip. ginr. lav., n. 3, 2016, 575 ss.; ma v. anche ID., Un approccio inclusivo e
resiliente: tutele crescenti per l'underclared work?, in DLM, n. 2, 2014, 289 ss.



32

I'esigenza che gli Stati aderenti adottino «un sistema di ispezione
adeguato e appropriaton’2.

Dunque, 'obiettivo dell'intervento nel mondo ispettivo era quello
di creare un piano «per il rafforzamento dei meccanismi di ispe-
zione del lavoro, al fine di garantire ispezioni efficact che appor-
tino valore aggiunto a sostegno della coesione sociale e, in gene-
rale, del rafforzamento della giustizia sul lavoro»®3.

Di tali esigenze si ¢ fatto catico il d.lgs. n. 149 /20155 («Disposizioni
per la razionalizzazione e la semplificazione dell attivita ispettiva in materia
di lavoro e legislazione sociale), 1l quale ha optato per la la creazione di
un nuovo soggetto pubblico, I'Ispettorato Nazionale del Lavoro
(INL), avente natura di agenzia amministrativa ai sensi dell’art. 8
del dlgs. n. 300/1999%: esso, istituito senza nuovi o maggioti
oneri a carico della finanza pubblica al fine di razionalizzare e sem-

plificare Iattivita di vigilanza e di evitare la sovrapposizione di in-

*? Per un approfondimento sul tema delle ispezioni del lavoro in ambito europeo e
internazionale v. anche P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI, Le fonti che regolano !attivita
ispettiva e di vigilanza, in P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI (a cura di), L Zspezione del
lavoro dieci anni dopo la riforma. 1 d.lgs. n. 124/ 2004 fra passato e futuro, cit., 5 ss.

» V. Risoluzione del Parlamento ecuropeo sulle ispezioni sul lavoro

(2013/2112(INI).
** Modificato, sebbene in minima parte, dall’art. 3 del d.lgs. n. 185/2016.

»V.art. 1, comma 1, del d.Igs. n. 149/2015. Con riguardo al nome scelto per isti-
tuenda agenzia si puo osservare che lo stesso riecheggia come un ritorno alle origini
della storia delle ispezioni del lavoro, quando con la legge n. 1361/1912 veniva
istituito I'Ispettorato dell’industria e del lavoro, dapprima strutturato all’interno del
Ministero dell’agricoltura, industria e commercio (R.D. n. 431/1913) e poi organiz-
zato nel Ministero del lavoro e della previdenza sociale (R.D. n. 700/1920) (amplins
v. §1 del presente Capitolo).

*0 Sviluppano un’interessante analisi della soggettivita del’'INL, proprio in relazione

alla sua natura di agenzia, S. CAFFIO-A. GRIECO, Ispettorato Nazionale del 1avoro,
cit., 275 ss.
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terventi ispettivi, «integra 1 servizi ispettivi del Ministero del La-
voro, dell’Inps e dell’Inail»” e, a tal fine, «svolge le attivita ispettive
gia esercitate» dai tre organismi appena citati (art. 1, commi 1 e 2,
del d.Igs. n. 149/2015)3.

La scelta operata dal legislatore del 2015, rispetto alle soluzioni
adottate undici anni prima, appare molto piu drastica, in quanto la
gestione dell’attivita di vigilanza sul lavoro ¢ stata scorporata dal
Ministero del lavoro e affidata alla neocostituita agenzia dotata di
personalita giuridica di diritto pubblico, autonomia organizzativa
e contabile®. In altri termini, il Dicastero, inteso quale Ammini-
strazione Centrale, ne esce molto ridimensionato nella struttura e
nelle funzioni: perde lattivita di vigilanza con la relativa DGAI,
che viene soppressa®’, nonostante avesse rappresentato, pur tra
una serie di difficolta, una sorta di “punta di diamante” sia per il

raccordo stretto con il territorio sia per le risposte agli interpelli‘l.

*" Secondo P. RAUSEI (in La regia unica della vigilanza all’ Ispettorato Nazionale del 1.a-
voro, in Lav. giur., n. 1, 20106, 5 ss.) I'istituzione dell’agenzia unica costituisce un fon-
damentale punto di approdo strategico della riforma det servizi ispettivi avviata con
il dIgs. n. 124/2004.

> Cfr. anche circolare INL n. 2/2017.
* V. art. 1, comma 3, del d.Igs. n. 149/2015.
V. art. 10, commi 1 e 2, del d.Igs. n. 149/2015.

" Cosi E. MASSI, Agenzia unica per le ispezioni del lavoro: aspettative e criticita, in Dir.
prat. lav., n. 41, 2015, 2351-2353. Peraltro, tale perdita si ¢ aggiunta a quella della
Direzione Generale per le politiche attive per effetto della costituzione dell’AN-
PAL a partire dal 1° gennaio 2016 (d.lgs. n. 150/2015) e al forte ridimensionamento
di altre strutture centrali (personale, servizi tecnologici, immigrazione, ecc.). Al pro-
posito si rinvia anche a F. CARINCI, Jobs Act, atto I1. La legge delega sul mercato del
lavoro, in Working Paper ADAPT, n. 168, 2015.
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4. L’Ispettorato nazionale del lavoro dopo il d.gs. n.
149/2015.

11 d.lgs. n. 149/2015 ha cosl innovato in maniera profonda il sis-
tema della vigilanza e delle ispezioni in materia di lavoro e legisla-
zione sociale, con 'ambizione di raccogliere sotto un’unica guida
tutta I’attivita ispettiva, riunificando sul piano funzionale i servizi
ispettivi di Ministero del lavoro, INPS e INAIL, attraverso una
dipendenza funzionale del personale ispettivo previdenziale
dall’INL2,

Sottoposto al controllo della Corte dei conti® e vigilato dal Mini-
stero del lavoro (che ne monitora periodicamente gli obiettivi e la
corretta gestione delle risorse finanziarie)®, PINL ha una sede cen-
trale a Roma e un massimo di 80 sedi territoriali (art. 1, comma

4)65; tra 1 suol compiti (su cul meglio zfra) vi ¢ quello di definire

% Analoga dipendenza funzionale viene delineata, attraverso protocolli e conven-
zioni, con i servizi ispettivi della Regione Sicilia e delle Province autonome di
Trento e Bolzano.

% Per effetto del riconoscimento dell’autonomia organizzativa e contabile, 'INL ¢
sottoposta al controllo della Corte dei conti ai sensi dell’art. 3, comma 4, della legge
n. 20/1994 e successive modificazioni (art. 1, comma 5, del d.gs. n. 149/2015).
Inoltre, nonostante la disciplina contabile e finanziaria sia riservata dall’art. 5,
comma 1, alla fonte regolamentare, dal combinato disposto tra ’art. 5, comma 1, e
lart. 4, comma 1, ult. per., del d.lgs. n. 149/2015, si evince che essa ¢ modificabile
anche su iniziativa del direttore dell’'INL: cosi S. CAFFIO-A. GRIECO, Ispettorato
Nazionale del Lavoro, cit., 278.

V. art. 1, comma 3, del d.lgs. n. 149/2015.

% La rappresentanza, il patrocinio e I’assistenza in giudizio del'INL spettano all’Av-
vocatura dello Stato, fatta salva la possibilita di farsi rappresentare e difendere, in
primo e secondo grado, da propri funzionari nei casi di contenzioso indicati (art. 9
del d.Igs. n. 149/2015; v. anche art. 21 del d.P.C.M. 23 febbraio 2016). Per appro-
fondimenti si rinvia a A. MUTARELLI, La rappresentanza in gindizio dell’Ispettorato
nazionale, in M. ESPOSITO (a cura di), 1/ nuovo sistema ispettivo e il contrasto al lavoro
irregolare dopo il Jobs Act, cit., 29 ss.; P. RAUSEL, La regia unica della vigilanza all Ispet-
torato Nazionale del Lavoro, cit., 10 ss.
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tutta la programmazione ispettiva e le specifiche modalita di ac-
certamento e di dettare le linee di condotta e le direttive di carat-
tere operativo per tutto il personale ispettivo, compreso quello in
torza presso 'INPS e 'INAIL, coordinando e svolgendo lispe-
zione e la vigilanza in materia di lavoro, secondo le direttive del
Ministro del lavoro. Al proposito, I'art. 1, comma 2, del d.Igs. n.
149/2015, stabilisce che i poteri gia assegnati al personale ispettivo
del Ministero del lavoro sono estesi a quelli di vigilanza degli Enti
previdenziali (INPS e INAIL), compresa la qualifica di ufficiale di
polizia giudiziaria, secondo la previsione contenuta nell’art. 0,
comma 2, del d.Igs. n. 124/2004 (e in precedenza esclusa dall’art.
0, comma 3, dello stesso decreto), cosi da assicurare maggiore
omogeneita nelle modalita operative di svolgimento dell’attivita di
vigilanza. Pertanto, il personale ispettivo di INPS e INAIL ha ac-
quisito piena competenza ad accertare qualsiasi ipotesi di viola-
zione, sia essa di natura amministrativa o penale, essendo quest’ul-
tima, al contrario, preclusa in difetto della qualifica di ufficiale di
polizia giudiziaria.

Presso la sede centrale dell’Ispettorato viene anche riproposta la
costituzione del “Comando dei Carabinieri per la tutela del la-
voro”, alle dipendenze del Ministero del lavoro. Lattivita di vigi-
lanza svolta dal personale dell’Arma, nonché il coordinamento con
I'Ispettorato stesso, sono garantiti dalla definizione, ad opera del
direttore di quest’ultimo, di linee di condotta e programmi ispettivi
periodici, mentre presso le sedi territoriali ¢ attivo un contingente
di personale dipendente funzionalmente dal dirigente preposto alla
sede territoriale dell’Ispettorato e gerarchicamente dal Coman-
dante dell’articolazione del Comando dei Carabinieri per la tutela
del lavoro. Allo stesso contingente sono attribuiti, nell’esercizio
delle proprie funzioni, i medesimi poteri riconosciuti al personale

ispettivo del’'INL, con 'unica eccezione di quello di conciliazione
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di cui all’art. 11 del d.Igs. n. 124/2004% (art. 6, comma 4 del d.lgs.
n. 149/2015)07.

Il d.Igs. n. 149/2015, gia sufficientemente dettagliato quanto a fun-
zioni, organi e poteri del nuovo organismo, ¢ stato successiva-
mente integrato da uno statuto ¢ da un regolamento di organizza-
zione, emanati entrambi con atto di normazione secondaria®: in-
fatti, il d.P.R. n. 109/2016 contiene lo Statuto del’INL, mentre il
d.P.C.M. 23 febbraio 2016 prevede le disposizioni riguardanti ’or-
ganizzazione delle risorse risorse umane e strumentali per il funzi-

onamento dell’ente®.

% T attivita di conciliazione monocratica ¢ esclusa in quanto lart. 11 del d.Igs. n.
124/2004 prevede che la procedura venga espletata da funzionari dell’TTL (in pre-
cedenza delle DPL), anche con qualifica ispettiva, intendendosi per funzionario
solo quello dipendente all’epoca dal Ministero del lavoro.

7 C. LAZ/ZARL, Ispettorato nagionale del lavoro, cit.

% T’art. 2, comma 1, del d.lgs. n. 149/2015 aveva previsto 'emanazione, entro 45
giorni dall’entrata in vigore del decreto, di un d.P.R. ai sensi dell’art. 17, comma 2,
della legge n. 400/1988 (su proposta del Ministro del lavoro di concerto con il
Ministro dell’economia e delle finanze e con il Ministro per la semplificazione e la
pubblica amministrazione) contenente lo Statuto dell’INL, in conformita ai principi
e criteri direttivi dell’art. 8 del d.lgs. n. 300/1999, ivi compresa la definizione, tra-
mite convenzione da stipularsi tra il Ministro del lavoro e il direttore dell’INL, degli
obiettivi specificatamente attribuiti a quest’ultimo; mentre 'art. 5, comma 1, del
d.lgs. n. 149/2015, aveva rinviato ad uno o pit d.P.C.M. (su proposta del Ministro
del lavoro di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze e con il Ministro
per la semplificazione e la pubblica amministrazione e il Ministro della difesa), da
adottarsi entro 45 giorni e senza nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pub-
blica, organizzazione delle risorse umane e strumentali per il funzionamento
del’INL e la disciplina della contabilita finanziaria ed economico patrimoniale re-
lativa alla sua gestione.

% Per approfondimenti si rinvia anche a 1.V. ROMANO, Ispettorato nazionale del
lavoro, lo statuto in vigore dal 22 gingno 2016, in Guida lav., n. 27, 2016.
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4.1. Gli organi.

Ai sensi dell’art. 3 del d.lgs. n. 149/2015, organi del’'INL — in
carica per tre anni e rinnovabili una sola volta — sono il direttore,
il consiglio di amministrazione e il collegio dei revisori’.

Il direttore — denominato anche “Capo dell'Ispettorato”™! — ¢ il
motore principale dell’INL, a cui vengono riconosciute specifiche
competenze operative e di impulso generale dell’attivita dell’Ispet-
torato stesso. In particolare, egli ne ha la rappresentanza legale e
provvede ad attuare gli indirizzi e le linee guida definite d’intesa
con il consiglio di amministrazione e approvate dal Ministero del
lavoro (art. 4, comma 1, del d.lgs. n. 149 cit.)"?; ¢ scelto tra esperti
ovvero tra il personale della pubblica amministrazione incaricato
di funzioni di livello dirigenziale generale, in possesso di provata
esperienza e professionalita nelle materie di competenza dell’Ispet-
torato e nominato con d.P.R. (previa deliberazione del Consiglio
dei Ministri, su proposta del Ministro del lavoro) (art. 3, comma 2,
del d.Igs. n. 149 cit.)".

V. anche art. 3, comma 1, dello Statuto del'INL. Cfr. anche G. NATALUCCI,
Agenzia ispettiva, in 1/Ginslavorista, 11 novembre 2015.

V. art. 2, comma 1, del d.P.C.M. 23 febbraio 2016.

” Inoltre, al direttore spetta anche: presentare al consiglio di amministrazione il
bilancio preventivo e il conto consuntivo; proporre alla Commissione centrale di
coordinamento di cui all’art. 3 del d.Igs. n. 124/2004 gli obiettivi quantitativi e qua-
litativi delle verifiche ispettive; riferire periodicamente al Ministero del lavoro e al
consiglio di amministrazione e presentare una relazione annuale sull’attivita svolta
dall’Ispettorato; adottare regolamenti interni, approvati dal Ministro del lavoro, e
altri atti di organizzazione di livello inferiore; provvedere, nei limiti delle norme di
legge e dei contratti collettivi, al conferimento degli incarichi dirigenziali di livello
generale; piu in generale, svolge tutti i compiti non espressamente assegnati ad altri
organi. Sulle competenze del direttore v. anche l'art. 4 dello Statuto dell’Ispettorato.
Cfr. anche O. MANFREDI, Jobs Act, riforma dell'ispezione del lavoro e nunovo sistema
sangionatorio, in Guida la., n. 14, 2016.

” Ai sensi dell’art. 3, comma 2, dello Statuto dell’INL, I'incarico di direttore ¢ in-
compatibile con altri rapporti di lavoro subordinato pubblico o privato o di lavoro
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Il consiglio di amministrazione ¢ formato da quattro componenti
designati, nel rispetto dei criteri previsti’4, con decreto del Mi-
nistero del lavoro, di cui, in loro rappresentanza, uno indicato
dal’INPS e uno dal’INAIL, e ha il compito di coadiuvare il diret-
tore nell’esercizio delle attribuzioni a lui conferite (artt. 3, comma
3, e 4, commi 2 e 3, del dIgs. n. 149 cit.)™.

11 collegio det revisoti ¢, invece, costituito da tre membri effettivi
(dirigenti non generali) — due in rappresentanza del Ministero del
lavoro e uno del Ministero dell’economia e delle finanze — con tre

supplenti’® ed ¢ l'organo che svolge il controllo sull’attivita

autonomo, nonché con qualsiasi altra attivita professionale privata, anche occasio-
nale, che possa entrare in conflitto con gli scopi e i compiti del’INL. Inoltre, ai
sensi degli artt. 3, comma 6, del d.lgs. n. 149 cit. e 4, comma 2, dello Statuto, nei
confront del direttore trova piena applicazione 'art. 21 del d.lgs. n. 165/2001 in
materia di responsabilita dirigenziale per il mancato raggiungimento degli obiettivi
accertato attraverso il sistema di valutazione, o per la mancata ottimizzazione della
produttivita, dell’efficienza e della trasparenza, nonché per I'inosservanza delle di-
rettive imputabili allo stesso.

™ L’art. 3, comma 3, dello Statuto dell’INL prevede che i quattro componenti in-
dividuati devono essere in possesso di provata esperienza e professionalita, almeno
quinquennale, nell’attivita di vigilanza in materia di lavoro e di legislazione sociale.

” 1l presidente del consiglio di amministrazione viene nominato tra gli stessi mem-
bri direttamente dal Ministro del lavoro. Il consiglio di amministrazione adotta gli
atti di indirizzo in materia di vigilanza; indica gli obiettivi quantitativi e qualitativi
dell’attivita ispettiva; adotta il bilancio preventivo ed il conto consuntivo; assicura
il coordinamento tra INL, Ministero del Lavoro, INPS e INAIL sia per la gestione
del personale sia per la definizione degli obiettivi in relazione ai piani di attivita
delle singole amministrazioni; adotta, in raccordo con il direttore generale, le mi-
sure ritenute piu idonee per la vigilanza sul piano dell’efficacia (cfr. art. 4 del d.Igs.
n. 149 cit. e art. 5 dello Statuto del’INL).

"0 Cft. anche Iart. 3, comma 4, del d.lgs. n. 149 cit. e I’art. 6 dello Statuto del'INL.
I membri sono nominati con decreto del Ministero del lavoro e scelti tra dirigenti
incaricati di funzioni di livello dirigenziale non generale delle amministrazioni pub-
bliche di cui all’art. 2 del d.Igs. n. 165/2001, in possesso di specifica professionalita.
Inoltre, i membri del collegio assistono, senza diritto di voto, alle sedute del consi-
glio di amministrazione.



39

del’INL ai sensi del d.lgs. n. 123/2011 nonche, in quanto compa-
tibili, degli artt. 2397 a 2409 c.c. (art. 4, comma 4, del d.Igs. n. 149
cit.).

L’art. 12 del d.1gs. n. 149/2015 aveva inoltre disposto la costituzi-
one da parte del Ministero del lavoro, e per un periodo massimo
di tre anni, di un Comitato operativo (nominato con d.m. 9 agosto
2010), finalizzato a garantire la progressiva funzionalita del’INL,
tra 1 cui scopi vi era anche quello di coadiuvare il direttore nella
definizione degli atti di indirizzo dell’attivita di vigilanza in materia
di lavoro e legislazione sociale da sottoporre alla Commissione
centrale di coordinamento, adottare misure — anche di tipo econo-
mico e gestionale — con l'intento di uniformare piu efficacemente
detta attivita e assicurare ogni utile coordinamento tra le amminist-
razioni interessate. A tal fine, esso risultava formato dal direttore
del’INL, che lo presiedeva, nonche da tre esperti: uno ciascuno
per il Ministero del lavoro, FINPS e 'INAIL. Il Comitato opera-
tivo ha cessato di operare il 9 agosto 20109.

La Commissione centrale di coordinamento dell’attivita di vi-
gilanza — prevista dall’art. 3, comma 1, del d.lgs. n. 124/2004 ¢
tivisitata dall’art. 11, comma 1, lett. @), del d.lgs. n. 149/2015 — ¢
cosi I'unico organismo del sistema di coordinamento interistitu-
zionale delineato nel 2004 sopravvissuto alle abrogazioni interve-
nute con la novella del 2015. Essa opera quale «sede permanente
di elaborazione di orientamenti, linee e priorita dell’attivita di vigi-
lanza»’’ e riunisce tutti 1 soggetti coinvolti nella lotta al lavoro som-
merso e irregolare, essendo composta dal Ministro del lavoro (o
da un sottosegretario delegato), in qualita di presidente, dal diret-
tore del’INL, dai direttori generali di INPS e INAIL, dal coman-

" Cosi Iart. 3, comma 1, del d.Igs. n. 124/2004, nella versione novellata dal d.lgs.
n. 149/2015.
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dante del Comando dei Carabinieri per la tutela del lavoro, dal co-
mandante generale dei Carabinieri, dal comandante generale della
Guardia di Finanza, dal comandante del Nucleo speciale entrate
della Guardia di Finanza e dal direttore generale dell’Agenzia delle
Entrate. Inoltre, in un’ottica di “vigilanza sociale”8, si ribadisce
poi la presenza di quattro rappresentanti dei lavoratori designati
dalle organizzazioni sindacali comparativamente piu rappresenta-
tive a livello nazionale e altrettanti dei datoti di lavoro, cosi av-
valorandost la scelta — gia fatta con il decreto legislativo del 2004
—di coinvolgere nelle attivita della Commissione anche la categoria
destinataria delle azioni ispettive®.

Quindi, anche dopo la riforma del 2015, la Commissione mantiene
una funzione di impulso e di indirizzo nei confronti delle singole
amministrazioni partecipanti®!, ma, al contempo, per effetto sia
della previsione che la elegge a sede di proposta degli obiettivi

quantitativi e qualitativi dell’attivita ispettiva predisposti dal’INL,

"®'S. VERGARL, L organizzazione della funzione di vigilanza in materia di lavoro, in L.
NOGLER-C. ZOLI (a cura di), Ragionalizzazione delle funzioni ispettive in materia di
previdenza sociale e di lavoro, in Nuove leggi civ. comm., 2005, 895.

” Non figurano piu, invece, tra i componenti della Commissione il presidente del
Comitato nazionale per ’emersione del lavoro non regolare e il coordinatore na-
zionale delle ASL: quest’ultima esclusione attua la sentenza della Corte costituzio-
nale n. 384/2005, che ha dichiarato lillegittimita degli artt. 3 e 4 del d.lgs. n.
124/2004 laddove ricomprendevano il coordinatore nazionale e regionale delle
ASL tra i componenti delle Commissioni centrale e regionale di coordinamento.

* Si prevede, poi, all’art. 3, comma 4, d.lgs. n. 124/2004, cosi come novellato nel
2015, che alle sedute della Commissione possano essere invitati a partecipare i di-
rettori generali delle direzioni generali del Ministero del lavoro e i direttori generali
delle direzioni generali degli altri Ministeri interessati in materia, nonché il Capo
della Polizia — Direttore generale della pubblica sicurezza quando si tratta di affron-
tare questioni di carattere generale attinenti alla problematica del lavoro illegale.

*! Infatti, I’art. 3, comma 2, del d.lgs. n. 124/2004, cosi come riformato dal d.lgs. n.
149/2015, prevede che la Commissione, sulla base di specifici rapporti annuali pre-
sentati dall’INL, propone indirizzi e obiettivi strategici e priorita degli interventi
ispettivi.
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sia della sostanziale dipendenza funzionale del personale ispettivo
di INPS, INAIL e del Comando Carabinieri per la tutela del la-
voro, vede ratforzata quella funzione di consulenza stabile a favore
della pianificazione strategica e della programmazione dell’attivita
di vigilanza sul lavoro®.

Secondo la prassi, la Commissione ¢ convocata una volta 'anno
per condividere e approvare la programmazione ispettiva, indiriz-
zandola verso gli illeciti che si ritengono prioritari in quel mo-
mento storico, sebbene non si escluda che la stessa possa riunirsi
con maggior frequenza quando emerga la necessita di attivare
azioni straordinarie di contrasto al lavoro sommerso, irregolare o

comunque illegale.

4.2. L’organizzazione, il funzionamento e le strutture territo-
riali.

L’organizzazione delle risorse umane e strumentali per il funzio-
namento dell’INL e la contabilita finanziaria ed economico-patri-

moniale relativa alla sua gestione ¢ disciplinata dal d.P.C.M. 23
febbraio 2016833.

* In tal senso S. CAFFIO-A. GRIECO, Ispettorato Nazionale del Iavoro, cit., 283; D.
VENTURI, Commissione centrale di coordinamento dell attivita di vigilanza — Articolo 3, cit.,
69.

 Cfr. anche P. RAUSEL La regia unica della vigilanza all’Ispettorato Nazionale del 1.a-
voro, Cit., 7 ss.
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4.2.1. Il personale ispettivo.

Quanto al personale, ai sensi dell’art. 9 del d.P.C.M. 23 febbraio
2016, 'INL nasce con una dotazione organica iniziale non superi-
ore a 6.046 unita (con qualifiche dirigenziali e non), nell’ambito
della quale sono state previste due posizioni dirigenziali di livello
generale e ottantotto posizioni dirigenziali di livello inferiore, oltre
ad essere ricomprese tutte le unita di personale gia in servizio
presso le DIL e le DTL, nonche presso la DGAI Successiva-
mente, con l'art. 1, comma 445, della legge n. 445/2018 (c.d. legge
di Bilancio 2019) si ¢ previsto 'immissione in ruolo, attraverso
procedure concorsuali, di 930 nuove unita, prevalentemente ispet-
tive, nell’arco di tre anni; mentre con il d.1. n. 146/2021 (convertito
con modificazioni nella legge n. 215/2021) si ¢ previsto un
aumento di 1024 unita nell’organico dell’INL e di 90 unita nel con-
tingente di personale del Comando dei Carabinieri per la tutela del
lavoro (che cosi passa a 660 unita) (oltre ad un investimento in
tecnologie di oltre 3,7 milioni di euro nel biennio 2022/2023). A
livello centrale, inoltre, viene previsto il raddoppio del numero dei
dirigenti generali, che da due passano a quattro; con la stessa dis-
posizione si prevede anche che 1 dirigenti non generali passano da
ottantotto a novantaquattro.

I trattamento normativo e retributivo del personale dirigenziale
continua ad essere determinato in base alla contrattazione collet-
tiva dell’Area I, mentre quello del personale non dirigenziale ini-
zialmente continuava ad essere regolato dalla contrattazione col-
lettiva del comparto Ministeri (art. 6, comma 1, del dlgs. n.
149/2015; art. 8 del d.P.C.M. 23 febbraio 2016), ora dalla contra-
ttazione collettiva del comparto funzioni centrali come previsto
dal CCNQ del 13 luglio 2016.

Come detto, inoltre, al personale civile si aggiunge il personale mi-

litare del Comando Carabinieri per la tutela del lavoro, che opera
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presso gli ITL, con un contingente di carabinieri dipendente funzi-
onalmente dal dirigente dell'ITL e gerarchicamente dal coman-
dante dell’articolazione del Comando Carabinieri per la tutela del
lavoro (art. 10 del d.P.C.M. 23 febbraio 2016). L attivita di vi-
gilanza svolta dal personale dell’Arma dei Carabinieri e il coordi-
namento con I'Ispettorato ¢ assicurato con la definizione di linee
di condotta e programmi ispettivi periodici da parte del direttore
dell’Ispettorato stesso (art. 16 del d.P.C.M. 23 febbraio 2016).

La normativa di attuazione del d.Igs. n. 149/2015 si ¢ soffermata
anche sui profili riguardanti le funzioni dirigenziali del’INL: ex art.
7 dello Statuto, i dirigenti del’INL curano lattuazione degli in-
dirizzi e dei programmi generali predisposti dal direttore per I’at-
tuazione della convenzione, adottando 1 relativi atti e provvedi-
menti amministrativi ¢ di gestione ed esercitando 1 relativi poteti
di spesa; formulano proposte ed esprimono pareri al direttore; di-
rigono, controllano e coordinano lattivita degli uffici che da essi
dipendono e dei responsabili dei procedimenti amministrativi, an-
che con poteri sostitutivi in caso di inerzia; provvedono alla gesti-
one del personale e delle risorse finanziarie e strumentali assegnate
ai propri uffici.

Infine, P'INL si avvale, ai sensi dell’art. 14, comma 4, del d.Igs. n.
150/2009, sull’ottimizzazione della produttivita del lavoro pub-
blico e Pefficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni,
del’Organismo indipendente di valutazione della performance del
Ministero del lavoro®, nonche del Comitato unico di garanzia per
le pari opportunita, la valorizzazione del benessere di chi lavora e
contro le discriminazioni del Ministero del lavoro (art. 8 dello Sta-
tuto).

$ V. anche art. 15 del d.P.C.M. 23 febbraio 2016.
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4.2.2. La struttura organizzativa.

Sul piano organizzativo, l'art. 5, comma 2, del d.lgs. n. 149/2015
ha cercato di risolvere un problema annoso riguardante i costi delle
missioni con il mezzo proprio degli ispettori del lavoro e dei cara-
binieri appartenenti al nucleo (ma non gli addetti alla vigilanza di
INPS e INAIL). Infatti, in passato, 'attivita di vigilanza — peraltro
spesso svolta in ore notturne, in luoghi lontani e, a volte, anche
pericolosi — veniva svolta con i mezzi propri degli stessi ispettori,
ma 1 rimborsi veniva erogati poi a distanza di molti mesi ¢ spesso
neppure integralmente. Questo aveva inevitabilmente portato an-
che a forme “di non collaborazione” da parte degli stessi ispettori
che, non mettendo a disposizione il proprio automezzo, rende-
vano di fatto impossibile gli accertamenti presso le aziende®>.

Cosi, I'art. 19 del d.P.C.M. 23 febbraio 2016 ha rideterminato in
maniera uniforme il trattamento di missione del personale ispet-
tivo, alla luce dell’utilizzo abituale del proprio mezzo di trasporto
da parte degli ispettori per svolgere ordinariamente la propria atti-
vita istituzionale, portando con s¢ strumenti informatici, fotoca-
mere e altre attrezzature di lavoro (sebbene 'INL sia chiamato a
stipulare specifici protocolli d’intesa con Regioni ed enti locali e
con le aziende di trasporto pubblico regionale e locale per facilitare
la mobilita del personale ispettivo ai sensi dell’art. 11, comma 4,
del dlgs. n. 149/2015). La rideterminazione del trattamento di
missione avviene mantenendo la misura dell'indennita chilomet-
rica (art. 15, comma 1, della legge 836/1973; art. 8 della legge n.
417/1978), ma anche prevedendo una specifica indennita per fa-

vorire la messa a disposizione del mezzo proprio e introducendo

% Cosi E. MASSI, Agenzia unica per le ispezioni del lavoro: aspettative e criticita, cit., 2351
ss.
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coperture assicurative per eventi non coperti dal sistema assicura-
tivo obbligatorio e dallINAIL (art. 20 del d.P.C.M. 23 febbraio
2016).

Inoltre, vengono garantiti 'omogeneizzazione delle dotazioni stru-
mentali (anche informatiche) del personale ispettivo (art. 17 del
d.P.C.M. 23 febbraio 2016; att. 5, comma 3, del d.Igs. n. 149/2015)
e lo svolgimento dell’attivita ispettiva con modalita flessibili e

semplificate (art. 7 del d.P.C.M. 23 febbraio 2010).

4.2.3. Il funzionamento.

Come previsto dall’art. 10 dello Statuto, il Ministro del lavoro eset-
cita i poteri di indirizzo e vigilanza, nonche il potere ispettivo
sullINL. Tali poteri comprendono, in particolare, 'approvazione
del bilancio preventivo e del conto consuntivo, 'approvazione dei
programmi di attivita, ’emanazione di direttive con I'indicazione
degli obiettivi da raggiungere, 'acquisizione di dati e notizie, l'ef-
fettuazione di ispezioni per accertare Posservanza delle prescrizi-
oni impartite e 'indicazione di eventuali specifiche attivita da int-
raprendere.

11 d.P.C.M. 23 febbraio 2016 ha individuato inoltre le risorse stru-
mentali e finanziarie, comprese quelle destinate al trattamento ac-
cessorio del personale in forza dell’Ispettorato, gia assegnate al Di-
castero e trasferite al’INL, che ¢ subentrato pertanto nella titola-
rita dei rapporti giuridici attivi e passivi. Sono state in ogni caso
trasferite al’INL le risorse del Ministero del lavoro, del’INPS e
del’ INAIL destinate alle dotazioni strumentali, nonche quelle pre-
viste dalla legislazione sul contrasto del lavoro sommerso e irrego-
lare, le quali sono utilizzate per il finanziamento delle misure per
I'incentivazione del personale ispettivo di ruolo del’INL; sono

state altresi trasferite a quest’ultimo le risorse del Dicastero,



46

del’INPS e del’INAIL finalizzate alla formazione del personale
ispettivo (art. 8 del d.lgs. n. 149/2015)%¢.

Lart. 11 dello Statuto ha disposto che le entrate del’INL sono
costituite dalle risorse individuate dagli artt. 8 e 9, comma 2, del
dlgs. n. 149/2015 e da eventuali risorse aggiuntive detivanti da
compensi per servizi prestati o da altri proventi patrimoniali o di
gestione®’.

Al sensi dell’art. 13 dello Statuto, il personale del’INL — ferme
restando le responsabilita vigenti per i dipendenti delle pubbliche
amministrazioni — ¢ tenuto ad uniformare le proprie condotte ai
principi e alle regole che saranno definite in un apposito Codice di

comportamento: in attesa della sua adozione, si applica il codice

* L. GAETA-L. PELLICCIA, L Ispettorato nagionale del lavoro: composizione e funziont,
cit., 11 ss.

* Per quanto riguarda il bilancio preventivo, ai sensi dell’art. 12 dello Statuto, entro
il 15 ottobre di ogni anno, il direttore del’INL deve trasmetterlo al collegio dei
revisori, che lo esamina entro i quindici giorni successivi; entro il successivo 31
ottobre, poi, il direttore — previa delibera del consiglio di amministrazione — ¢ te-
nuto a trasmettere il bilancio preventivo al Ministro del lavoro; entro il 31
dicembre, quest’ultimo, sentito il Ministro dell’economia, approva il bilancio pre-
ventivo o lo restituisce al direttore, indicando le motivazioni della eventuale man-
cata approvazione; il direttore ¢ tenuto a conformarsi alle indicazioni ricevute, rit-
rasmettendo il bilancio revisionato entro trenta giorni.

Invece entro il 15 aprile di ogni anno, il direttore trasmette il conto consuntivo
dell’esercizio precedente al collegio dei revisori, che lo esamina entro i dieci giorni
successivi; entro il 30 aprile, il direttore — previa delibera del consiglio di amminist-
razione — trasmette al Ministero del lavoro il conto consuntivo, unitamente alla
relazione del collegio dei revisori; il Ministro del lavoro, sentito il Ministro dell’eco-
nomia, approva il conto consuntivo o lo restituisce al direttore, indicando le mo-
tivazioni della mancata approvazione; il direttore riformula, ove possibile, il conto
consuntivo in aderenza alle indicazioni del Ministro entro trenta giorni; la mancata
approvazione del bilancio consuntivo ¢ elemento di valutazione dell’operato del
direttore (v. anche d.P.C.M. 25 marzo 2016).
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pubblicato il 21 gennaio 2014 dal Ministero del lavoro in attuazi-
one del d.P.R. n. 62/2013%8 (art. 25 del d.P.C.M. 23 febbraio
20106)%.

4.2.4. Le strutture territoriali: gli ITL e ITL.

Quanto alle strutture territoriali, ex art. 1, comma 3, del d.P.C.M.
23 febbraio 20106, oltre all’ufficio centrale con sede a Roma, 'INL
si articola in quattro Ispettorati Interregionali del lavoro (IIL) e
settantaquattro Ispettorati Territoriali del lavoro (ITL).

I primi — con a capo ciascuno un dirigente denominato anche
“Capo dell'Ispettorato interregionale” — coincidono sostanzial-
mente con le precedenti Direzioni interregionali del lavoro (DIL)%
ed esercitano le competenze che erano state loro assegnate, pro-
vvedendo, in particolare: al coordinamento dell’attivita di vigilanza

% Per approfondimenti sul “Codice di comportamento ad uso degli ispettori del
lavoro”, pubblicato il 21 gennaio 2014 (che sostituisce integralmente il precedente
decreto direttoriale del 20 aprile 2000) si rinvia a A.R. CARUSO-P. RAUSEL I/
nuovo codice deontologico per gl ispettori del Ministero del lavoro, Working Paper ADAPT, n.
149, 2014; 1D, Schema del nunovo codice deontologico per gli ispettori del Ministero del lavoro:
commento e proposte integrative, in Working Paper ADAPT, n. 139, 2013.

¥ Si evidenzia che con decreto direttoriale del 30 settembre 2021 'INL ha adottato
lo schema del “Codice di comportamento dell’Ispettorato nazionale del lavoro™: si
tratta delle linee guida rispetto alle quali ¢ stata avviata la procedura di consultazione
pubblica volta ad acquisire eventuali considerazioni e proposte di modificazione e
integrazione: per approfondimenti v. https://www.ipsoa.it/documents/lavoro-e-
previdenza/amministrazione-del-personale/quotidiano/2021/10/07 /ispettorato-
nazionale-lavoro-schema-comportamento-personale.

" Hanno sede a Milano (per le regioni Liguria, Lombardia, Piemonte e Valle d’Ao-
sta), a Venezia (per le regioni Emilia-Romagna, Friuli-Venezia Giulia, Marche e
Veneto), a Roma (per le regioni Abruzzo, Lazio, Sardegna, Toscana e Umbria) e a
Napoli (per le regioni Basilicata, Calabria, Campania, Molise e Puglia), mentre Sici-
lia e Trentino-Alto Adige conservano la loro autonomia.
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in materia di lavoro e di legislazione sociale; allo sviluppo dei rap-
porti con il sistema delle regioni, degli enti locali e degli altri orga-
nismi per la realizzazione di interventi sinergici in materia di salute
e sicurezza sui luoghi di lavoro; alla programmazione e al coordi-
namento delle attivita operative, nell’ambito territoriale di compe-
tenza; alla programmazione economico-finanziaria, attraverso
I'elaborazione dei piani attuativi di intervento, alla gestione delle
risorse finanziarie e strumentali e alla gestione amministrativa delle
risorse umane; a fornire linee generali di indirizzo, contribuendo
alla definizione degli standard qualitativi dei processi di lavoro e
det livelli di servizio, monitorando il livello di trasparenza ed im-
parzialita dell’azione istituzionale e dell’attuazione delle politiche
del lavoro e delle politiche sociali, svolgendo analisi del mercato
del lavoro e monitorando i connessi indicatori di contesto; a svol-
gere funzioni di coordinamento nei confronti dei soggetti istituzi-
onali dei singoli livelli regionali presenti nell’ambito interregionale
di competenza’l.

Gli ITL, che, in alcuni casi, accorpano anche due ambiti provin-
ciali®?, esercitano le competenze gia assegnate alle Direzioni terri-

toriali del lavoro (DTL) (ai sensi dell’art. 16 del d.P.C.M. 14

' V. art. 3 del d.P.C.M. 23 febbraio 2016. Sul punto v. anche E. MASSI, Agenzia
unica per le ispezioni del lavoro: aspettative e criticita, cit.

2 T settantaquattro I'TL hanno invece sede nei seguenti capoluoghi di Provincia:
Aosta, Ancona, Arezzo, Ascoli Piceno, Asti-Alessandria, Avellino, Bari, Belluno,
Benevento, Bergamo, Biella-Vercelli, Bologna, Brescia, Brindisi, Cagliari-Oristano,
Campobasso-Isernia, Caserta, Catanzaro, Chieti-Pescara, Como-Lecco, Cosenza,
Cremona, Cuneo, Crotone, Ferrara-Rovigo, Firenze, Foggia, Frosinone, Genova,
Grosseto, Imperia, La Spezia, I’Aquila, Latina, Lecce, Livorno-Pisa, Lucca-Massa
Carrara, Macerata, Mantova, Milano-Lodi, Modena, Napoli, Novara-Verbania,
Nuoro, Padova, Parma-Reggio Emilia, Pavia, Perugia, Pesaro-Urbino, Piacenza,
Potenza-Matera, Prato-Pistoia, Ravenna-Forli-Cesena, Reggio Calabria, Rimini,
Roma, Salerno, Sassari, Savona, Siena, Sondrio, Taranto, Teramo, Terni-Rieti, Tre-
viso, Torino, Trieste-Gorizia, Udine-Pordenone, Varese, Venezia, Verona, Vibo
Valentia, Vicenza, Viterbo (art. 4 del d.P.C.M. 23 febbraio 20106).
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febbraio 2014, n. 121 e dell’art. 16 del d.m. 4 novembre 2014)%3,
svolgendo, in particolare, le funzioni di: coordinamento e raziona-
lizzazione dell’attivita di vigilanza; vigilanza e regolazione in mate-
ria di lavoro, legislazione sociale e strumenti di sostegno al reddito;
tutela, anche civilistica, delle condizioni di lavoro, prevenzione,
promozione e informazione per la corretta applicazione della not-
mativa lavoristica e previdenziale; vigilanza sull’applicazione della
normativa in materia di salute e sicurezza nei luoghi di lavoro; au-
torita territoriale competente a valutare la fondatezza degli accerta-
menti svolti dagli organi ad essi preposti; controllo sull’osservanza
delle disposizioni rientranti nei compiti e nelle attribuzioni
del’INL, per la cui violazione ¢ prevista la sanzione amministra-
tiva pecuniaria; mediazione delle controversie di lavoro attraverso
la Commissione di conciliazione e la costituzione di collegi arbit-
rali; certificazione dei contratti di lavoro per il tramite della relativa
Commissione, a suo tempo istituita presso ogni Direzione provin-
ciale (poi territoriale) del lavoro; gestione dei flussi migratori per
ragioni di lavoro.

Ai sensi dell’art. 5 del d.P.C.M. 23 febbraio 20106, spetta al direttore
dell’INL, con propti provvediment, previo parere del consiglio di
amministrazione e sentite le organizzazioni sindacali, ripartire le
competenze tra gli uffici, definire Porganizzazione di IIL e ITL e
provvedere alla graduazione degli uffici dirigenziali.

» Al proposito si tenga in considerazione che lart. 11, comma 2, del d.gs. n.
149/2015 statuisce che ogni riferimento alle DIL, DTL o DPL contenuto in prov-
vedimenti di legge o in norme di rango secondario ¢ da intendersi, in quanto com-
patibile, alla sede territorialmente competente dell’INL.
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4.2.5. Le varie direzioni alle dipendenze del direttore
del’INL.

Con decreto direttoriale n. 22/2020, il direttore del’INL. — abro-
gando le precedenti disposizioni contenute nei decreti direttoriali
n. 8 ¢ 9 del 13 febbraio 2019 — ha previsto che alle sue dirette
dipendenze vi siano: la Direzione centrale tutela, sicurezza e vigi-
lanza del lavoro; la Direzione centrale risorse umane, organizza-
zione e logistica; la Direzione centrale pianificazione, organizza-
zione, controllo e ICT; la Direzione centrale coordinamento giu-
ridico e I’'Ufficio comunicazione.

La prima attua il coordinamento su tutto il territorio nazionale,
anche nei confronti di altre amministrazioni, dell’attivita di vigi-
lanza in materia di lavoro, contribuzione, assicurazione obbligato-
ria e di legislazione sociale; promuove e gestisce 1 protocolli e le
convenzioni in materia di tutela del lavoro; cura le attivita di rile-
vanza comunitaria e internazionale e i progetti speciali in materia
di tutela del lavoro, a valere su fondi nazionali, comunitari o inter-
nazionali; pianifica I'attivita di vigilanza lavoristica, previdenziale e
assicurativa e coordina gli organismi di programmazione dell’atti-
vita ispettiva; definisce le direttive di carattere operativo e le linee
di condotta per tutto il personale che svolge attivita ispettiva; cura
i rapporti con il Sistema delle Regioni, per il coordinamento con i
servizi ispettivi delle ASL e delle ARPA; coordina, per 'ambito di
competenza, la vigilanza in materia di salute e sicurezza sul lavoro;
coordina le attivita di prevenzione e promozione dell'osservanza
delle norme di legislazione sociale e del lavoro; coordina i servizi
all’'utenza finalizzati alla tutela e regolazione dei rapporti e delle
condizioni di lavoro; propone e gestisce le misure organizzative
volte al coordinamento con l'attivita del Comando Carabinieti Tu-

tela del lavoro e al relativo monitoraggio.
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La Direzione centrale risorse umane, finanziarie e logistica gestisce
il reclutamento, lo stato giuridico, il trattamento economico, la
mobilita territoriale, la formazione e I'Utficio procedimenti disci-
plinari (UPD)%; individua, anche sulla base delle indicazioni delle
altre direzioni centrali, i fabbisogni formativi del personale ed ela-
bora il relativo piano; gestisce la contrattazione collettiva e le rela-
zioni sindacali; gestisce il contenzioso interno nelle materie di
competenza della Direzione centrale; cura le attivita in materia di
pianificazione, programmazione e gestione del bilancio; gestisce i
flussi finanziari e 1 rapporti con 'Istituto di credito cassiere; piani-
fica gli acquisti di beni e servizi per le sedi del’'INL, ad eccezione
dei beni e servizi informatici; gestisce le procedure per 'acquisi-
zione di lavori, servizi e forniture secondo il modello organizzativo
adottato dal’'INL; gestisce i beni e servizi della sede centrale e 'uf-
ficio del consegnatario; cura i servizi generali di funzionamento e
la logistica.

La Direzione centrale pianificazione, organizzazione, controllo e
ICT sviluppa e coordina le attivita di analisi e di studio al fine di
migliorare i processi strategici, gestionali ed operativi nonché i set-
vizi da fornire; coordina le attivita relative alla predisposizione
della convenzione tra il Ministro del lavoro e il direttore generale
del’INL, di cui all’art. 9 dello Statuto del’INL; coordina le attivita
connesse alla pianificazione strategica; provvede alla mappatura e
alla modellizzazione dei processi organizzativi; verifica 'adegua-
tezza dell’organizzazione del’INL e degli organici delle strutture,
proponendo eventuali interventi correttivi; provvede al controllo
di gestione; assicura l'attuazione del ciclo della performance, carando

i rapporti con I’Organismo Indipendente di Valutazione; cura la

%4 1Ufficio Procedimenti Disciplinari ¢ stato istituito con decreto direttoriale del 9
gennaio 2017.
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raccolta dei fabbisogni informativi connessi alle attivita di gover-
nance, operative e gestionali del’INL e definisce requisiti ¢ moda-
lita per il loro soddisfacimento; gestisce il coordinamento con altri
enti e amministrazioni ai fini dell'integrazione dei sistemi informa-
tici; cura la progettazione, lo sviluppo, la gestione e la manuten-
zione delle infrastrutture tecnologiche; pianifica 'acquisizione dei
beni e servizi informatici per le esigenze delle strutture dell’INL;
presidia la sicurezza informatica.

La Direzione centrale coordinamento giuridico fornisce supporto
tecnico giuridico in ordine ai profili interpretativi e applicativi della
disciplina in materia di lavoro e legislazione sociale; predispone
circolari e note interpretative in materia di lavoro e legislazione
soclale; coordina il Centro studi attivita ispettiva, previsto dall’art.
9 del d.m. del 4 novembre 2014; coordina e monitora Pattivita del
contenzioso degli uffici territoriali; provvede al coordinamento
tecnico-giuridico in relazione agli atti demandati dal Ministero del
lavoro, agli atti parlamentari di sindacato ispettivo nonché alle
eventuali proposte di modifica normativa; cura le attivita di audit
interno e di risk management, gestisce gli adempimenti in materia di
prevenzione della corruzione ai sensi della legge n. 190/2012; ge-
stisce gli adempimenti in materia di diritto di accesso civico, pub-
blicita, trasparenza e diffusione delle informazioni ai sensi del
dlgs. n. 33/2013; cura gli adempimenti in materia di protezione
dati personali.

Infine, ’'Ufficio comunicazione cura le attivita di segreteria del di-
rettore del’'INL e degli altri organi dello stesso; predispone il pro-
gramma di comunicazione ¢ pianifica le strategie e gli strumenti
riferiti alla comunicazione istituzionale, alla comunicazione interna
e alle relazioni con il pubblico e ne coordina le attivita; sviluppa,
gestisce e coordina 1 rapporti con 1 zedza e, in particolare, le richie-
ste di interviste e 'organizzazione di conferenze stampa; redige

comunicati stampa, schede informative ed inviti, insieme ad ogni
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altra comunicazione destinata ai media e agli szakeholder; cura la ras-
segna stampa quotidiana e monitora le zews delle agenzie di stampa
e del web; gestisce la comunicazione di crisi e gli eventi che, co-
mungque, possano compromettere 'immagine dell’INL; gestisce i
contenuti dei portali internet e intranet, dei social network e della
produzione editoriale del’INL; attiva e monitora processi di ¢usto-
mer satisfaction; gestisce il budget destinato alle attivita di comunica-

zione.

4.3. Le funzioni esercitate dal’INL.

Le funzioni esercitate dal’INL sono dettagliatamente elencate
nell’art. 2, comma 2, del d.Igs. n. 149/2015 e, quale conseguenza
dell’operazione di integrazione dei vari enti, esse coincidono con
quelle in precedenze attribuite distintamente al Ministero del la-
voro, e in particolare alla DGAI alle DIL e alle DTL, nonche ai
due istituti del’INPS e del’INAIL, con la sola eccezione delle tis-
poste agli interpelli che resta nella competenza del Ministero stesso
(v. amplins infra Capitolo 1I)%.

Segnatamente, le funzioni e le attribuzioni riconosciute all’INL
consistono nell’esercizio e nel coordinamento, sulla base delle di-
rettive emanate dal Ministero del lavoro, della vigilanza in materia
di lavoro, contribuzione e assicurazione obbligatoria, legislazione
sociale, ivi compresa la vigilanza su salute e sicurezza nei luoghi di
lavoro (quest’ultima nei limiti delle competenze gia attribuite al
personale ispettivo del Ministero del lavoro ai sensi del d.lgs n.
81/2008) (lett. a).

? Cfr. art. 11, comma 1, lett. b), del d.Igs. n. 149/2015, che modifica ’art. 9, comma
1, primo petiodo, del d.Igs. n. 124/2004, nonché Iart. 1, comma 2, del d.P.C.M. 23
febbraio 2016.
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I’INL provvede inoltre a emanare circolari interpretative (previo
parere conforme del Ministero del lavoro) e direttive operative
volte a uniformare lattivita di tutto il personale ispettivo (lett. 4),
di cui ¢ chiamata a curare altresi la formazione e 'aggiornamento
professionale (lett. d), anche avvalendosi delle risorse a cio finaliz-
zate trasferite dal Ministero del lavoro, dal’INPS e dal’INAIL.
Rientrano ancora nei suoi poterti gli accertamenti sul riconosci-
mento del diritto alle prestazioni per infortuni sul lavoro e le ma-
lattie professionali, dell’esposizione al rischio delle malattie profes-
sionali, delle caratteristiche dei vari cicli produttivi finalizzati alla
individuazione ed alla applicazione dei premi assicurativi (lett. a),
cosl come ¢ sopravissuta la vigilanza sui rapporti di lavoro nel set-
tore dei trasporti su strada (lett. /), mentre rimane ferma la compe-
tenza delle ASL e delle ARPA, con i cui servizi ispettivi si deve
coordinare (lett. 7).

Sempre al fine di indirizzare I’azione ispettiva, appare di rilievo an-
che la previsione dello svolgimento di attivita di studio e di analisi
relativamente al lavoro sommerso e irregolare e alla mappatura det
rischi (lett. g), cosi come sono state confermate, con riguardo a
questi fenomeni, le azioni di prevenzione e promozione della le-
galita presso enti, datori di lavoro e associazioni (lett. ¢).

Inoltre, 'INL, sulla base delle direttive del Ministero del lavoro,
formula proposte, nel rispetto delle direttive del Ministero, circa
gli obiettivi quantitativi e qualitativi delle verifiche (lett. ¢), le quali
vengono presentate dal direttore alla Commissione centrale di
coordinamento delle attivita di vigilanza ai sensi dell’art. 4, comma
1, del d.Igs. n. 149/2015.

Infine, spetta al’INL gestire le risorse finanziarie assegnate ai sensi
dell’art. 8 del d.Igs. n. 149/2015, anche al fine di garantire I'unifor-
mita dell’attivita di vigilanza, delle competenze professionali e
delle dotazioni strumentali in uso al personale ispettivo (lett. /);
riferire sia al Ministero del lavoro sia al’INPS e allINAIL ogni
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informazione utile ai fini della programmazione e dello svolgi-
mento delle attivita istituzionali (lett. /); nonche svolgere ogni ulte-
riore attivita, connessa allo svolgimento delle funzioni ispettive,
demandata dal Ministero del lavoro (lett. 7).

Tali competenze sono state poi implementate e chiarite ulterio-
rmente anche dall’art. 1, comma 1, del d.P.C.M. 23 febbraio
2016%.

Come si puo vedere, a fronte della declamata autonomia dell’INL
volta ad una maggior speditezza ed economicita dell’attivita ispet-
tiva nel rispetto delle linee direttrici della razionalizzazione e sem-
plificazione, quasi tutte le competenze del’INL dipendono — in
maggior o minor misura — dal Ministero del lavoro. Invero, 'inge-

renza di quest’ultimo spesso va ben al di la della “vigilanza™ di cui

% L’art. 1, comma 1, del d.P.C.M. 23 febbraio 2016 stabilisce che P'INL esercita le
funzioni di cui all’art. 2 del d.lgs. n. 149/2015, nonché quelle gia previste dall’art.
10, comma 1, del d.P.C.M. n. 121/2014 ¢, in particolare: a) il coordinamento delle
attivita di verifica ispettiva svolte dai soggetti che effettuano vigilanza in materia di
tutela dei rapporti di lavoro, dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i di-
ritti civili e sociali e di legislazione sociale nel settore pubblico e privato, con riferi-
mento all’attivita ordinaria e straordinaria, ivi inclusa I'attivita di monitoraggio; b)
la programmazione e il monitoraggio dell’attivita di vigilanza in materia di tutela
della salute e della sicurezza nei luoghi di lavoro relativamente a cantieri edili, ra-
diazioni ionizzanti, impianti ferroviari e verifica periodica degli ascensori e monta-
carichi ubicati nelle aziende industriali; c) la definizione degli obiettiviti quantitativi
e qualitativi delle verifiche e il monitoraggio della loro realizzazione; d) la gestione,
la formazione e 'aggiornamento del personale ispettivo e del personale del Co-
mando dei Carabinieri per la tutela del lavoro; e) lattivita di segreteria della Com-
missione centrale di coordinamento dell’attivita di vigilanza; f) il supporto tecnico-
giuridico alle strutture ispettive in ordine ai profili applicativi e interpretativi della
disciplina in materia di lavoro e legislazione sociale; g) il coordinamento delle atti-
vita di prevenzione e promozione della legalita svolte presso enti, datori di lavoro
e associazioni finalizzate al contrasto del lavoro sommerso ed irregolare; h) la ge-
stione del contenzioso giudiziale in ordine ai provvedimenti connessi all’attivita
ispettiva e il coordinamento del Centro studi attivita ispettiva; 1) il coordinamento
delle attivita di vigilanza in materia di trasporti su strada, dei controlli previsti dalle
norme di recepimento delle direttive di prodotto e la gestione delle vigilanze spe-
ciali effettuate sul territorio nazionale; j) lattivita di studio e analisi relative ai feno-
meni di lavoro sommerso ed irregolare, la mappatura dei rischi, al fine di orientare
Pattivita di vigilanza sul fenomeno del lavoro irregolare e dell’evasione contributiva.
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all’art. 1, comma 3, del d.lgs. n. 149/2015 e un caso emblematico
sono le citate funzioni delle lett. 4) e ¢) dell’art. 2 del d.lgs. n.
149/2015. Nel primo caso si ¢ ritenuto paradossale?” che I'eserci-
zio del potere di emanare circolari interpretative in materia ispet-
tiva e sanzionatoria sia soggetto al «previo parere conforme» del
Ministero del lavoro. Nel secondo caso appare pesante e inulti-
mente eccessivo il procedimento di fissazione degli obiettivi qua-
litativi e quantitativi delle verifiche ispettive, 1 quali, sulla base di
direttive del Ministero, sono proposti alla Commissione centrale
di coordinamento di cui all’art. 3 del d.lgs. n. 124/2004, non te-
nendo cosi in considerazione, per un verso, che il Ministero gia fa
parte del Comitato stesso e, per altro verso, che alla fonte ¢ sempre
il Ministero che gia approva gli indirizzi e le linee guida del’INL8.

5. Il coordinamento tra gli organi di vigilanza dopo la novella
del 2015.

Il sistema di coordinamento interistituzionale non viene ridimen-
sionato a seguito dell’abrogazione ad opera dell’art. 11, comma 1,
lett. a), del d.Igs. n. 149/2015 degli artt. 4 ¢ 5 del d.Igs. n. 124/2004
— introdotti nel nostro ordinamento a causa della sostanziale inef-
tettivita dell’assetto di coordinamento di cui agli artt. 5, comma 2,
della legge n. 628/1961 e 3, comma 6, del d.l. n. 463/1983 (con-
vertito nella legge n. 638/1983) — che disciplinavano I’attivita degli
organismi preposti al coordinamento dell’attivita ispettiva a livello

periferico.

" Cosi M. ESPOSITO, Le attivita ispettive ¢ il contrasto al lavoro irregolare nel sistema del
Jobs Act, cit., 582.

® Cosi M. ESPOSITO, Le attivita ispettive ¢ il contrasto al lavoro irregolare nel sistema del
Jobs Act, cit., 582.
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Infatti, con 'importante rivisitazione strutturale del 2015 il legisla-
tore ha espressamente previsto che, da un lato, al fine di unifor-
mare Dattivita di vigilanza ed evitare 'ormai noto problema della
sovrapposizione di interventi, qualsiasi altro organo che svolga ac-
certamenti in materia di lavoro ¢ tenuto a raccordarsi con le sedi
centrali e territoriali del’INL (art. 11, comma 6, del dlgs. n.
149/2015 e art. 18, comma 1, del d.P.C.M. 23 febbraio 2016)% e,
dall’altro lato, INPS, INAIL e Agenzia delle Entrate sono tenuti a
mettere a disposizione del’'INL, anche attraverso ’accesso a spe-
cifici archivi informatici, dati e informazioni — sia in forma anali-
tica che aggregata — utili alla programmazione e allo svolgimento
dell’attivita di vigilanza e di difesa in giudizio, al fine di orientare
'azione ispettiva verso imprese che evidenzino fattori di rischio
sul piano del lavoro irregolare o della evasione od omissione con-
tributiva e per una maggiore efficacia della gestione del contenzi-
0so (art. 11, comma 5, del d.Igs. n. 149/2015)1%0, 11 tutto, peraltro,

” Le difficolta di raccordo e di programmazione della vigilanza in materia di lavoro
si erano peraltro acuite con le modifiche operate dall’art. 4, comma 1, lett. ¢), della
legge n. 183/2010 all’art. 3, comma 5, del d.l. n. 12/2002 (convertito nella legge n.
73/2002), che attribuiva la competenza sull’irrogazione delle sanzioni per 'occu-
pazione irregolare di lavoratori subordinati a tutti gli organi che effettuavano con-
trolli in materia di lavoro, fisco e previdenza. Cosi S. CAFFIO-A. GRIECO, Ispet-
torato Nazionale del Lavoro, cit., 284.

' Non ¢ la prima volta che il legislatore prevede espressamente la condivisione di
informazioni tra pubbliche amministrazioni: lo stesso d.lgs. n. 124/2004 all’art. 10
ha previsto che «al fine di razionalizzare gli interventi ispettivi di tutti gli organi di
vigilanza sul territorio, ¢ istituita [...] nell’ambito delle strutture del Ministero del
lavoro e delle politiche sociali ed avvalendosi delle risorse del Ministero stesso, una
banca dati telematica che raccoglie le informazioni concernenti i datori di lavoro
ispezionati, nonché informazioni e approfondimenti sulle dinamiche del mercato
del lavoro e su tutte le materie oggetto di aggiornamento e di formazione perma-
nente del personale ispettivo». Anche il d.1. n. 70/2011 (convertito nella legge n.
106/2011), all’art. 7, comma 2, lett. /), ha stabilito che «le agenzie fiscali e gli enti
di previdenza e assistenza obbligatoria e il Ministero del lavoro e delle politiche
sociali possono stipulare [...] apposite convenzioni con le Amministrazioni pub-
bliche di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165,
gli enti pubblici economici e le Autorita amministrative indipendenti per acquisire,
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in un contesto nel quale vige un generale obbligo di leale collabo-
razione tra il Ministero del lavoro, 'INPS e I'INAIL, espressa-
mente stabilito dall’art. 11, comma 7, del d.lgs. n. 149/2015'01,

Queste disposizioni devono inoltre essere integrate con quella di
cui all’art. 10, comma 1, del d.Igs. n. 124/2004, che — pet soppetrire
alle difficolta di coordinamento tra gli organi di vigilanza appar-
tenenti ad enti diversi — aveva previsto, nella stessa prospettiva di
razionalizzazione a cui ha mirato poi anche il d.lgs. n. 149/2015,
la creazione di una banca dati telematica in cui far confluire tutte
le informazioni riguardanti I'attivita ispettiva svolta dagli enti e ot-
ganismi competenti. La banca dati, che avrebbe dovuto costituire
una sezione speciale della borsa nazionale del lavoro (introdotta
dall’art. 15 del d.Igs. n. 276/2003), non ha pero mai trovato com-

piuta attuazione!?2,

in via telematica, nel rispetto dei principi di cui agli articoli 20, commi 2 e 4, e 22
del decreto legislativo 30 giugno 2003, n. 196, i dati e le informazioni personali,
anche sensibili, anche in forma disaggregata, che gli stessi detengono per obblighi
istituzionali al fine di ridurre gli adempimenti dei cittadini e delle imprese e raffor-
zare il contrasto alle evasioni e alle frodi fiscali, contributive nonché per accertare
il diritto e la misura delle prestazioni previdenziali, assistenziali e di sostegno al
reddito. Con la convenzione sono indicati i motivi che rendono necessari i dati ¢ le
informazioni medesime. La mancata fornitura dei dati di cui alla presente lettera
costituisce evento valutabile ai fini della responsabilita disciplinare e, ove ricorra,
della responsabilita contabile». Le varie disposizioni, succedute nel tempo, non
hanno pero mai consentito di raggiungere gli obiettivi sperati, considerato che la
loro applicazione era lasciata alla buona volonta degli apparati amministrativi, 1
quali anche in caso di totale immobilismo andavano esenti da qualsivoglia conse-
guenza. In questo caso, invece, il legislatore ha deciso di introdurre una responsa-
bilita da parte dei dirigenti che non si adoperino effettivamente per la condivisione
delle informazioni: infatti, 'ultimo periodo del comma 5 dell’art. 11 cit. stabilisce
che «’inosservanza delle disposizioni di cui al presente comma comporta 'applica-
zione delle norme in materia di responsabilita dirigenzialey.

" T2art. 11, comma 7, del d.lgs. n. 149/2015 stabilisce espressamente che «[...] il
Ministero del lavoro e delle politiche sociali, PINPS e PINAIL assicurano altresi
ogni forma di collaborazione utile ad un efficiente svolgimento dell’attivita di vigi-
lanzay.

12 Peraltro, la costituzione di questa piattaforma — assieme all’obbligo previsto per
tutte le amministrazioni cui sono attribuiti compiti di vigilanza in materia di lavoro
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Dopo la novellazione dell’attivita ispettiva sotto il profilo organiz-
zativo e funzionale avvenuta con il d.Igs. n. 149/2015, delle dispo-
sizioni ex art. 10 del d.lgs. n. 124/2004 ¢ sopravvissuto — per
quanto qui di interesse — il primo comma, dedicato alla banca dati
telematica (oltre ai commi 4 e 5, riguardanti rispettivamente al ver-
bale unico e alla sua efficacia probatoria su cui zzfra Capitolo 11)103.
Quindji, la razionalizzazione voluta dalla legge delega viene perse-
guita attraverso un accentramento nella sfera di competenza
del’INL del potere di programmazione degli accertamenti ispet-
tivi, con la mediazione dell’'unica sede istituzionale di coordina-
mento, operante solo a livello centrale. Rispetto al modello deline-
ato dal d.gs. n. 124/2004, si registra pertanto un cambio di rotta
e di prospettiva, dovuto alla presa di consapevolezza dell'impossi-
bilita di rendere operativo ed effettivo il precedente sistema di
scambio delle informazioni finalizzato al coordinamento e ad una
piu efficace programmazione.

Quanto alla vigilanza in materia di salute e sicurezza sui luoghi di
lavoro, la limitata competenza, delle Direzioni del lavoro prima e
del’INL poi, ha suggerito al legislatore I'introduzione di una dis-
posizione che sollecitasse un maggior coordinamento con quel

soggetti che, sotto questo profilo, esercitano un piu ampio potere.

di comunicare alle altre amministrazioni interessate il nominativo del datore ispe-
zionato immediatamente dopo lispezione (art. 10, comma 2, del dlgs. n.
124/2004) — avrebbe dovuto sostituire I'onere posto a carico degli organi di vigi-
lanza degli enti di informare preventivamente (48 ore prima) gli ITL degli accerta-
menti che intendono effettuare, per consentire a questi un potere di veto allo svol-
gimento dell’attivita e di esercitare le prerogative di coordinamento all’epoca rico-
nosciute dalla legge (art. 5 della legge n. 628/1961, implicitamente abrogato dall’art.
10, comma 2, del dlgs. n. 124/2004). Cosi S. CAFFIO-A. GRIECO, Ispettorato
Nazionale del Lavoro, cit., 285.

' S. CAFFIO-A. GRIECO, Ispettorato Nazionale del Iavoro, cit., 285, secondo cui ¢
dubbia invece la sopravvivenza dell’art. 10, comma 3, del d.lgs. n. 124/2004, che
prevedeva la possibilita per le DRL di costituire, in ambito regionale, d’intesa con
le omologhe direzioni di INPS e INAIL nonché con il Comando del Nucleo Ca-
rabinieri, gruppi di intervento straordinario.
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Al proposito, gia lart. 1, comma 7, lett. /), della legge delega n.
183/2014 impegnava il legislatore delegato a prevedete «strumenti
e forme di coordinamento con i servizi ispettivi delle aziende sa-
nitarie locali» (oltre che con quelli del’ARPA), cosi come lart. 2,
comma 2, lett. 7), del d.lgs. n. 149/2015 ha ribadito il compito
dell’INL di coordinarsi, ferme restando le rispettive competenze,
con 1 medesimi soggetti, «al fine di assicurare 'uniformita di com-
portamento ed una maggiore efficacia degli accertamenti ispettivi,
evitando la sovrapposizione degli interventi».

Tali indicazioni sono state dapprima precisate dalla previsione di
cui all’art. 11, comma 4, del d.1gs. n. 149/2015, la quale ha disposto
che, nel rispetto delle competenze attribuite dalla legislazione vi-
gente, 'INL si coordinasse con i servizi ispettivi di ASL e
ARPA!4 stabilendo la possibilita di stipulare uno o piu protocolli
di intesa, purche nel rispetto del c.d. principio di neutralita finan-
ziaria. Fin dai primi commenti, pero, si era notato come, da un
lato, vi fossero difficolta in ordine all'individuazione del soggetto
con il quale concluderli (la singola ASL o la Regione?); dall’altro
lato, la possibile presenza di una molteplicita di protocolli portava
con s¢ delle problematiche di uniformita d’azione!®.
Successivamente, nella prospettiva di rafforzamento delle tutele
prevenzionistiche, il recente d.1. n. 146/2021 (convertito con mo-
dificazioni nella legge n. 251/2021) ha ricollocato I'INL nella
pienezza dei poteri ispettivi in materia di salute e sicurezza sul la-
voro, con un intervento che, seppur si presenti come coraggioso,
rispetta il dettato costituzionale dell’art. 117 Cost. Infatti, il legis-
latore della novella del 2021 ha riscritto 1 contenuti essenziali

dell’art. 13 del d.Igs. n. 81/2008, proprio allo scopo di prevedere

"V, art. 2, comma 2, lett. ), del d.Igs. n. 149/2015.

' In questo senso C. LAZZARI, Ispettorato nazionale del lavoro, cit.
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che la vigilanza sull’applicazione della legislazione in materia di sa-
lute e sicurezza nei luoghi di lavoro sia svolta in modo paritario
dal’ASL competente per territorio e dall’INL per il tramite delle
sue sedi territoriali'®. A sostegno della portata innovativa dell’in-
tervento, si ricordi che la precedente formulazione dell’art. 13 del
dlgs. n. 81/2008 assegnava la titolarita principale della vigilanza
sull’applicazione della legislazione in materia di salute e sicurezza
nei luoghi di lavoro alle ASL (in linea con il d.P.R. n. 616/1977 ¢
la legge n. 833/1978), mentre al’INL spettava una competenza
(concorrente con le medesime ASL) solo nei seguenti ambiti: atti-
vita nel settore delle costruzioni edili o di genio civile; impianti
terroviari; sorgenti naturali di radiazioni ionizzanti; lavori medi-
ante cassoni in aria compressa; lavori subacquei.

Il nuovo testo dell’art. 13 del d.lgs. n. 81/2008 stabilisce anche che
a livello provinciale, nell’ambito della programmazione regionale
realizzata ai sensi dell’art. 7 del d.lgs. n. 81/2008, PINL promuove
e coordina sul piano operativo lattivita di vigilanza esercitata da
tutti gli organismi ispettivi richiamati dallo stesso art. 13, sancendo
I’azione delle modifiche al d.P.C.M. del 21 dicembre 2007 (comma
4). In questa prospettiva il nuovo comma 6 dell’art. 13 cit. assegna
le somme che PASL e PINL ammettono a pagare in sede ammi-
nistrativa a seguito della prescrizione obbligatoria di cui all’art. 301
del d.lgs. n. 81/2008 a integrare, rispettivamente, ’apposito capi-
tolo regionale e il bilancio dell’'INL, per finanziare Iattivita di pre-
venzione nei luoghi di lavoro svolta dai dipartimenti di prevenzi-

one delle ASL. e dall’INI.197,

"% Per approfondimenti v. P. RAUSEL, Sicurezza sul lavoro: quali sono le novita per

formazione, vigilanga dei preposti e sospensione dellimpresa, in Quotidiano Giuridico, 16 di-
cembre 2021.

""" Inoltre, il nuovo comma 7-bis dell’art. 13 del d.Igs. n. 81/2008 prevede che 'INL
¢ tenuto a presentare, entro il 30 giugno di ogni anno al Ministro del lavoro per la
trasmissione al Parlamento, una relazione analitica sull’attivita svolta in materia di
prevenzione e contrasto al lavoro irregolare e che dia conto det risultati conseguiti
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Sul punto, si noti che il nuovo ruolo attribuito al’INL non st limita
ad una attivita di mera repressione, ma ricomprende anche attivita
di prevenzione, disvelata dagli stessi strumenti forniti alle ASL
dall’art. 20 del d.lgs. n. 758/1994: la prescrizione e il potere di «im-
porre specifiche misure atte a far cessare il pericolo per la sicurezza
o per la salute dei lavoratori durante il lavoro.

Inoltre, I’art. 7, comma 2, del d.Igs. n. 149/2015, al fine di razio-
nalizzare e semplificare lattivita ispettiva, ha demandato al
d.P.C.M. di cui all’art. 5, comma 1, del d.Igs. n. 149/2015 il com-
pito di individuare le forme di coordinamento tra 'INL e i servizi
di INPS e INAIL, che comprendono in ogni caso il potere
del’INL di dettare le linee di condotta e le direttive di carattere
operativo, nonche di definire tutta la programmazione ispettiva e
le specifiche modalita di accertamento!®8. Al proposito, I'art. 17 del
d.P.C.M. 23 febbraio 2016 statuisce che il direttore emana spe-
cifiche direttive finalizzate ad assicurare il coordinamento di tutta
Pattivita ispettiva svolta dal personale con qualifica di “ispettore
del lavoro” in forza presso 'INL, PINPS e 'INAIL; a tal fine,
'INL definisce modalita di accertamento comuni, e — nel rispetto
di quanto previsto dal decreto istitutivo — emana circolari interpre-
tative e direttive operative vincolanti anche per il predetto perso-
nale degli Istituti. Inoltre, il direttore adotta specifiche linee guida
tinalizzate all'individuazione delle procedure ispettive necessarie a
garantire le corrette modalita di svolgimento degli accessi da parte
del personale di vigilanza e ad assicurare una uniforme valutazione
delle fattispecie oggetto di accertamento, valorizzando, ove possi-
bile, modalita di controllo, da parte dei funzionari responsabili

delle strutture di coordinamento, dei provvedimenti da adottare

nei diversi settori produttivi e delle prospettive di sviluppo, programmazione ed
efficacia dell’attivita di vigilanza nei luoghi di lavoro.

198 Cfr. Procollo d’intesa tra INL e INPS del 21 febbraio 2017 e Protocollo d’intesa
tra INL e INAIL del 10 luglio 2017.
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all’esito degli accertamenti. Al fine di assicurare 'omogeneita
dell’attivita di vigilanza, tutte le attivita svolte dal personale con
qualifica ispettive sono disposte esclusivamente dalle strutture
centrale e territoriali del’INL, alle quali spetta 'emanazione dei
relativi atti.

Nella Regione Sicilia e nelle Province autonome di Trento e Bolz-
ano, aventi competenza piena e diretta in materia di ispezione del
lavoro, 'INL provvede alla stipulazione di appositi protocolli d’in-
tesa per garantire I'uniforme svolgimento dell’attivita di vigilanza
ed evitare la sovrapposizione di interventi ispettivi; questi proto-
colli possono prevedere, inoltre, iniziative formative comuni e la
condivisione delle migliori pratiche in materia di svolgimento
dell’attivita di vigilanza al fine di promuoverne l'uniformita a
livello nazionale (art. 7, comma 4, del d.Igs. n. 149/2015). Poiche
questa norma richiama il «rispetto delle competenze attribuite dai
rispettivi statuti in materia di vigilanza sul lavoro», considerato che
gli statuti affidano agli enti menzionati la vigilanza sul lavoro in via
esclusiva, sembra potersi ritenere che in Sicilia e nelle Province
autonome 'INL procedera a coordinare le attivita ispettive svolte
dai servizi gia esistenti presso le rispettive autonomie, il cui perso-
nale viene posto in situazione di sostanziale dipendenza funzio-
nale!®. In questa prospettiva si muove il “Protocollo d’intesa per
il coordinamento dell’attivita di vigilanza nella Regione Sicilia” del
13 ottobre 2016 — parzialmente modificato con il Protocollo del 3
maggio 2018 — firmato dal Direttore dellINL e dall’Assessore
della famiglia, delle politiche sociali e del lavoro della Regione Si-

cilia, relativo all’operativita dei nove Ispettorati territoriali dipen-

" P. RAUSEL, Ispettorato Nagionale del Iavoro: quadro regolatorio e operativita, in Dir.
prat. lav., n. 2, 2017, 79 ss.
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denti dal Dipartimento regionale del lavoro, dell'impiego, dell’ori-
entamento, dei servizi e delle attivita formative dell’Assessorato

per la famiglia, le politiche sociali e il lavoro!!°.

6. Osservazioni conclusive.

Nonostante la bonta della scelta di accentramento della gestione
dell’attivita ispettiva in materia di lavoro e legislazione sociale fatta
dal legislatore del 2015, il processo di miglioramento sotto il pro-
filo del coordinamento e dell’efficacia della stessa ¢ parsa co-
munque rallentata dal momento che la riforma ¢ stata realizzata in
condizioni di neutralita finanziaria, in quanto la legge delega ha
richiesto che l'istituzione del’INL dovesse essere realizzata “a co-
sto zero”, cio¢ senza nuovi e maggiori oneri a carico della finanza
pubblica e con l'utilizzo delle risorse umane, strumentali e finanzi-
arie disponibili a legislazione vigente!!!l. Questo, peraltro, in con-
trasto anche con la gia citata Risoluzione del Parlamento Europeo
2013/2112(INI) del 14 gennaio 2014 sulle ispezioni del lavoro, se-
condo cui quest’ultime possono essere efficacemente attuate «solo
dotando le autorita di adeguate risorse finanziarie ¢ umaney, tanto

" Non risultano ad oggi, invece, protocolli analoghi per le Province autonome di
Trento e Bolzano. Al proposito si rilevi anche che le circolari del’INL vengono
trasmesse anche alle Province autonome e all'Ispettorato regionale siciliano, all’evi-
dente scopo di uniformare sul territorio nazionale I'attivita di vigilanza, inclusa
quella svolta dai servizi ispettivi degli enti autonomi. Tuttavia, mentre gli IIL e gli
ITL, unitamente al Comando Carabinieri per la tutela del lavoro, sono destinatari
diretti delle indicazioni interpretative e/o operative fornite dall’INL con le circolari,
1 servizi ispettivi delle Province autonome e della Regione Sicilia (unitamente a
INPS e INAIL) sono in “indirizzo” solo per conoscenza.

" Si tratta di una condizione di neutralita finanziaria imposta dalla legge n.
183/2014 per quasi tutti i decreti attuativi, come si pud evincere dai commi 11 e
12 dell’articolo unico.
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pitu in momenti di crisi economica e occupazionale in cui 1 rischi
di elusione ed evasione aumentano.

In aggiunta, il periodo transitorio per la completa attuazione della
riforma si ¢ subito preannunciato particolarmente lungo, visto che
la stessa andra a pieno regime solo all’esaurimento del ruolo nel
quale ¢ destinato a confluire il personale di vigilanza di INPS e
INAILM2,

Peraltro, il Protocollo d’intesa tra INPS e INL del 21 febbraio
2017 ha di fatto certificato 'accantonamento (forse solo tempo-
raneo) dell'idea dell’agenzia unica, realizzando, nella sostanza, quel
coordinamento mal riuscito previsto dal d.Igs. n. 124/2004. Infatti,
nonostante il riconoscimento al personale di vigilanza degli Istituti
previdenziali INPS e INAIL) delle stesse attribuzioni e degli stessi
poteri degli ispettori ex dipendenti del Ministero del lavoro, resta
impossibile per questi ultimi procedere al recupero dei contributi,
ingiungendo il pagamento delle omissioni e delle evasioni contti-
butive. Gli ispettori del’INL (ex Ministero del lavoro) possono (e
devono) limitarsi all’accertamento degli imponibili sui quali si ¢ ve-
rificata 'omissione o I’evasione contributiva (e lo stesso vale anche
per 1 premi assicurativi), essendo esclusivamente gli Istituti previ-
denziali i creditori della contribuzione obbligatoria. Sul piano ope-
rativo, questo si traduce nella trasmissione al’INPS e all'INAIL
dei verbali di accertamento per omissione o evasione contributiva,
con la sola determinazione degli imponibili, restando a questi Enti
la competenza a procedere alla riscossione attraverso le relative
procedure. Diversamente, gli ispettori di INPS e INAIL possono
procedere direttamente, integrando gli atti di accertamento con la
quantificazione delle somme da versare agli Istituti di rispettiva ap-

partenenza. Spesso, peraltro, accade che gli accertamenti vengano

"2 Cosi C. LAZZARLI, Ispettorato nagionale del lavoro, cit.
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fatti congiuntamente da ispettori ex ministeriali (ora INL) e ispet-
tori di INPS e/o INAIL (secondo la programmazione stabilita
dalle Commissioni costituite a livello regionale e/o provinciale),
ponendosi in tal caso il problema dei termini di definizione degli
accertamenti, nonche della verbalizzazione unica (su cui zfra al
Capitolo II).

Quindji, la riforma non pare in grado di creare una reale unificazi-
one del corpo ispettivo, anche alla luce dell’evidente difficolta di
gestire gli ispettori degli istituti previdenziali, non organicamente
dipendenti dal’INL!3.

Invero, nell’ambito della creazione dell’Agenzia unica, la necessita
di armonizzare le diverse anime professionali che confluivano in
essa ¢ stata avvertita come essenziale snodo critico'%. I attenzione
alle risorse umane, che inevitabilmente rappresentano il motore

del buon funzionamento dell’attivita ispettivall>) si ¢ tradotta

;
nell'introduzione di meccanismi di mobilita o di forme inedite di
pluridatorialita, che fin dall’inizio hanno lasciato intravedere anche
problemi di adeguamento delle condizioni contrattuali al nuovo
assetto organizzativo'l®. Sul punto emergono cosi alcune perp-
lessita, tenuto conto che il buon risultato dell’attivita ispettiva non

puo affatto prescindere da un quadro regolativo certo degli assetti

' Per un approfondimento critico cfr. le memotie di INPS e INAIL acquisite dalla
XI Commissione del Senato nel sito www.senato.it.

"4 Cfr. M. ESPOSITO-E. D’AVINO, I/ personale ispettivo: profili di organizzazione e di
gestione, in M. ESPOSITO (a cura di), I/ nuovo sistema ispettivo e il contrasto al lavoro
zrregolare dopo il Jobs Act, cit., 17 ss.

"> Come si evidenzia nelle fonti internazionali ed europee: cfr. la Raccomandazione
OIL n. 20/1923, 1a Convenzione OIL n. 81/1948, la Risoluzione 2007/2146(INI)
del 15 gennaio 2008 del Parlamento Europeo e, da ultimo, la Risoluzione del Par-
lamento Europeo 2013/2112(INI). Al proposito si tinvia a P. RAUSEI-M. TIRA-
BOSCHLI, Le fonti che regolano l'attivita ispettiva e di vigilanza, cit., 3 ss.

"% Sul punto v. anche D. PAPA-M. FAIOLL, I/ raccordo ministeriale e le connessioni con
gli altri entr, in M. ESPOSITO (a cura di), I/ nuovo sistema ispettivo e il contrasto al lavoro
zrregolare dopo il Jobs Act, cit., 41 ss.
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operativi del personale e dalla predisposizione di adeguati stru-
menti di valorizzazione della professionalita e della qualificazione
degli ispettori. Diversamente, nell’organizzare le risorse umane si
¢ tentato semplicemente di “assemblare” il personale gia esistente
— prima scomposto nelle varie amministrazioni di INPS, INAIL e
del Ministero del lavoro — attraverso gli istituti dell’avvalimento!!7,
del trasferimento e del ricorso del personale degli enti assicurativi
inserito appositamente in ruoli ad esaurimento.

La progettata unificazione si ¢ tradotta, nel primo periodo, nella
sola armonizzazione del poteri assegnati in precedenza esclusiva-
mente al personale ispettivo ministeriale e nel conseguente rico-
noscimento della qualifica di polizia giudiziaria anche agli ispettori
degli enti assicurativi (in precedenza negato proprio dall’art. 0,
comma 3, del d.Igs. n. 124/2004), creando in questo modo dei “se-
parati in casa”!8 poiche, da un lato, vi ¢ stata armonizzazione fun-
zionale!? e, dall’altro, organicamente ciascun corpo ha conservato
la propria autonomia, con una scissione tra datore di lavoro so-
stanziale e formale che rischia solo di «creare incentivi perversi
nella gestione del personale perché separa chi paga da chi

spendex»!?0.

""" Per approfondiment si rinvia a L. GAETA-L. PELLICCIA, L Ispettorato nazio-
nale del lavoro: composizione e fungioni, cit., 12 ss.

"8 L. CATAZZA-R. CAIAZZA, Rinasce I'lspettorato nazionale del lavoro, in Guida lav.,
n. 26, 2015, 59; M. ESPOSITO-E. D’AVINO, I/ personale ispettivo: profili di organiz-
gazione e di gestione, cit., 19 ss.

""" Prevedendo anche Pimputabilita di tutte le funzioni svolte dalle strutture rien-
tranti nell’ambito delle attivita di vigilanza, in via diretta ed esclusiva, in capo
al’INL, che ne risponde anche nei confronti dei soggetti terzi.

2" Cosi T. BOERI, allora Presidente del'INPS, in audizione il 15 luglio 2015 alla
Commissione lavoro del Senato, Osservazioni relative allo schema di decreto legi-
slativo recante «Disposizioni per la razionalizzazione e la semplificazione dell attivita ispettiva
in materia di lavoro e legislazione sociale, in attuazione della legge 10 dicembre 2014, n. 183»,
approvato in via preliminare dal Consiglio dei ministri in data 11 giugno 2015. Per
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Quindi, se per un verso la riforma ha trovato senso prevalente-
mente in una logica finanziaria-contabile, per altro verso il legisla-
tore — consapevole delle difficolta pratiche derivanti dalle diffe-
renti competenze degli ispettori in base degli istituti di provenienza
— ha previsto che la gestione del personale dovesse considerare
adeguati percorsi formativi: al proposito, l'art. 13 del d.P.C.M. 23
tebbraio 2016 statuisce che 'INL promuove, nel rispetto delle di-
sposizioni contrattuali, interventi e programmi di formazione pet-
manente e di aggiornamento continuo del personale, ivi compreso
il personale di cui all’art. 6, comma 4, del decreto istitutivo e il
personale ispettivo di INPS e INAIL, per migliorare il livello di
prestazione e accrescerne le capacita professionali.

In attuazione di tale disposizione, con la citcolare INL n. 2/2017
si ¢ previsto che un contingente di personale di provenienza mini-
steriale venga adibito, a rotazione, allo svolgimento di una attivita
di vigilanza previdenziale e assicurativa e, contestualmente, alle ini-
ziative di formazione avviate dagli Istituti!?l.

Senza questa attivita di armonizzazione delle eterogenee compe-
tenze ed esperienze, oltre che «senza questa attivita costante, con-
tinuativa e strutturata di formazione, informazione e aggiorna-
mento del personale ispettivo, 'INL non potra avere molte chances

di successo»!?2. Al proposito, c¢’¢ anche chi!?® propone di prendere

approfondimenti sul punto cfr. M. ESPOSITO-E. D’AVINO, I/ personale ispettivo:
profili di organizzazione e di gestione, cit., 21 ss.

"?! Analoghe iniziative formative sono state programmate per il personale ispettivo
di INPS e INAIL. Cfr. anche la determinazione del Presidente del’INPS del 7
giugno 2017, n. 96, recante il “Piano della vigilanza ispettiva 2017 .

22 A. RAPACCIUOLO, Modalita di intervento dell’Ispettorato del lavoro alla luce del nuovo
assetto organizzativo, in V. FERRANTE (a cura di), Economia “informale” e politiche di
trasparenza, Vita e pensiero, Milano, 2017, 145.

" 1. ZACCARELLL, La efficacia delle ispezioni in materia di lavoro, in Var. dir. lav., n.
2,2018, 493 ss.
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in considerazione il piu possibile percorsi specialistici, cosi da con-
sentire ai singoli ispettori di affrontare in maniera efficace ispe-
zioni straordinarie, sotto il profilo sia del soggetto ispezionato sia
dell’oggetto dell’accertamento!?.

Peraltro, tenuto conto che un adeguato percorso formativo ri-
chiede necessariamente del tempo, ¢ stato espressamente previsto
che nella prima fase, tuttora in atto (al momento in cut st scrive),
considerata Iesigenza di garantire un’efficace azione ispettiva in
materia previdenziale e assicurativa, 1 funzionari ispettivi INAIL
non siano adibiti all’attivita di conciliazione monocratica né a
quella di cui all’art. 12, comma 2, del d.lgs. n. 124/2004 (su cui
amplins infra al Capitolo 11)123,

Non sono mancate nemmeno voci critiche sulla scelta fatta dal
dlgs. n. 149/2015 di istituzione dell’Agenzia unica per le ispezioni
del lavoro: invero, si € sostenuto che «la situazione italiana ¢ unica
nel panorama europeo, con la persistente insufficienza e ineffi-
cienza dei controlli [...]. E questo anche dopo la recente ridefini-
zione dell’intero sistema ispettivo che ha visto la nascita dell’Ispet-
torato Nazionale del Lavoro, nella direzione di un maggiore rac-
cordo tra i vari soggetti ispettivi per una razionalizzazione funzio-
nale delle istituzioni e degli strumenti»!?°.

In buona sostanza, per migliorare I’efficacia delle ispezioni si puo
ricorrere anche ad una migliore diffusione e pubblicizzazione dei

risultati degli accertamenti (nell’ottica di una maggiore deterrenza

?* Ad esempio, in ambito internazionale, agli ispettori dello Stato canadese del
Quebec sono stati insegnati 1 rudimenti della lingua madre dei lavoratori stranieri,
cosi da interloquire con gli stessi lavoratori in maniera piu proficua: cfr. D. GE-

SUALDI FECTEAU-G. VALLEE, Labour inspecion and labonr standards enforcement
in Quebec: an empirical assessment, intervento alla Conferenza di Toronto, giugno 2017.

'*> Nota INAIL del 2 febbraio 2017, prot. n. 2176.

20 M. D’'ONGHIA-C. DE MARTINO, G/ strumenti ginslavoristici di contrasto allo
Sfruttamento del lavoro in agricoltura nella legge n. 199 del 2016: ancora timide risposte a un
fenomeno molto pii complesso, in WP C.S.D.L.E. “Massimo D’ Antona”, n. 352, 2018.
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derivante da una maggiore informazione) e ad un ulteriore affina-
mento di strumenti quali il “Progetto qualita” elaborato nel 2009
dalla allora DGAI'?7, progetto fondato su tre indicatori principali:
la qualita dell’azione ispettiva, la presenza sul territorio degli ispet-
tori e la redditivita dell’azione di vigilanza!?s.

Il compito fondamentale che oggi costituisce la vera sfida
dell’'Ispettorato ¢ quello di mettere in campo una nuova strategia
dei controlli in materia di lavoro che sappia intercettare le diverse
— ¢, per certi versi, anche nuove — forme di irregolarita e di eva-
sione nell’ambito del mercato del lavoro, impostata su metodolo-
gie innovative, in grado di assicurare, da un lato, una maggiore e
piu effettiva tutela dei lavoratori e, dall’altro lato, condizioni con-
correnziali piu corrette per le imprese. Il tutto all'interno di un
contenitore dove le diverse “anime” e le differenti professionalita
del personale ispettivo possono operare in forma sinergica per la
realizzazione degli obiettivi indicati'®.

Nonostante I'implementazione dell’organico in programma tra il
2021 e il 2022130 sara altrettanto importante realizzare il coordina-
mento con gli altri soggetti istituzionali preposti al controllo attra-
verso la realizzazione delle banche dati ed eseguire piu controlli
incrociati e “chirurgici”, formati sul lavoro del terzo millennio, che

aiutino a capire dove ¢ piu diffuso il lavoro irregolare e insicuro.

T Cfr. D. PAPA, Attivita di vigilanza: nasce il Progetto qualita, Dossier ADAPT, n. 18,
Modena, 2009.

'* In questo senso L. ZACCARELLL, La ¢fficacia delle ispezioni in materia di lavoro,
cit., 493 ss.

' In questa direzione P. PENNESI, Postfazione, in M. ESPOSITO (a cura di), I/
nuovo sistema ispettivo e il contrasto al lavoro irregolare dopo il Jobs Act, cit., 139.

PV, intervista al Direttore INL Bruno Giordano sul sito web https:/ /www.ilfatto-
quotidiano.it/2021/08/28/sicutezza-sul-lavoro-il-nuovo-capo-dellispettorato-ci-
serve-maggiore-potere-di-chiudere-le-aziende-che-violano-le-norme-avanti-con-
la-legge-sulla-procura-nazionale-ad-hoc/6299093/.
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In questo panorama di criticita ancora sussistenti per raggiungere
un idoneo grado di efficacia delle ispezioni, un ruolo di prim’ot-
dine lo ricopre anche il dirigente periferico dell’Ispettorato, chia-
mato a svolgere un ruolo che non puo essere solo burocratico, ma
di pieno coinvolgimento di tutti nell’attivita ispettiva; tenuto altresi
conto che persistono ancora troppi attori nel panorama della vigi-
lanza e ben difficile si presenta tuttora il coordinamento con le
centosei ASL che fanno capo a ventuno Regioni diverse e quindi
ad altrettanti differenti orientamenti politici: organi che non sono
nemmeno in trete tra loro, oltre a non avere allo stato una banca
dati comune con INPS e INAIL. Cosi, il dirigente dovra far si che
ogni altro organo che svolge accertamenti in materia di lavoro
(come anche la Guardia di Finanza) si raccordi, a livello territoriale,
con I'ITL competente per assicurare uniformita d’azione e, al con-
tempo, dovra propugnare, in una logica di lotta complessiva al la-
voro irregolare, protocolli di intesa sia con le ASL sia con
PARPA®B! Infatti, la pluralita di organi di vigilanza puo favorire lo
sviluppo di interpretazioni non sempre collimanti, con palesi rica-
dute negative sia a danno delle imprese, sia a danno dei lavoratori.
Sarebbe utile un collegamento che provveda anche a dare risposte
omogenee ai numerosi dubbi interpretativi in materia di salute e
sicurezza sul lavoro, quantomeno finche non trovi concreta attua-
zione il disegno dilegge in discussione in Parlamento sulla Procura
nazionale della sicurezza sul lavoro, verosimilmente piu efficace
rispetto alle molteplici Procure attuali sotto il profilo della repres-

sione, ma anche sotto quello della stessa prevenzione!32.

P! Cosi E. MASSI, Agenzia unica per le ispezioni del lavoro: aspettative e criticita, cit., 2352.

2 Cosi R. GUARINIELLO, Sospensione dell attivita imprenditoriale: responsabilita ammi-
nistrativa delle imprese sotto la lente dell'INL, in Quotidiano Giuridico, 17 novembre 2021.
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Capitolo II.
L’attivita ispettiva tra promozione della legalita
e repressione degli illeciti.

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Le misure preventivo-promozionali di cui
all’art. 8 del d.gs. n. 124/2004. — 3. L’istituto dellinterpello (art. 9 del
dlgs. n. 124/2004). — 4. Il procedimento ispettivo. — 4.1. L’avvio dell’ac-
certamento ispettivo. — 4.1.1. La conciliazione monocratica preventiva.
— 4.1.2. La conciliazione monocratica contestuale. — 4.1.3. L.a concilia-
zione monocratica su istanza del datore di lavoro. — 4.1.4. 1l ruolo
dell’ispettore durante la conciliazione monocratica. — 4.2. Gli accerta-
menti ispettivi. Il potere di accesso nei luoghi di lavoro da parte degli
ispettori. — 4.2.1. Il verbale di primo accesso ispettivo. — 4.3. 1l procedi-
mento sanzionatorio e la depenalizzazione. — 4.3.1. La contestazione de-
gli illeciti amministrativi in materia di lavoro e il potere di diffida degli
ispettori. — 4.3.2. Il c.d. verbale unico di accertamento e notificazione ex
art. 13, comma 4, del d.Igs. n. 124/2004. — 4.4. 1l rapporto all’autorita
competente e 'ordinanza-ingiunzione. — 5. La prescrizione obbligatoria
(art. 15 del d.lgs. n. 124/2004). — 6. 11 potere di disposizione del perso-
nale ispettivo (art. 14 del d.1gs. n. 124/2004). — 7. La diffida accertativa
degli ispettori del lavoro (art. 12 del d.Igs. n. 124/2004). — 8. Osserva-

zioni conclusive.

1. Introduzione.

Se sotto il profilo organizzativo le modifiche introdotte dal d.lgs.
n. 149/2015 sono molto significative (v. supra Capitolo I), al con-
trario lo svolgimento dell’attivita ispettiva resta informato ai prin-
cipi e alle disposizioni del d.lgs. n. 124/2004, che, rispetto al pas-
sato, ha rappresentato un cambio di rotta sia sulle prerogative ri-
conosciute agli ispettori sia nell’approccio al contrasto alla illegalita
nel mondo del lavoro.

Infatti, il modello di esercizio della funzione di vigilanza disegnato
dalla riforma del 2004 si muove lungo tre direttrici: le prime due,
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innovative, che riguardano tanto le misure di carattere preventivo-
promozionale quanto quelle di natura conciliative; la terza, invece,
¢ riconducibile al piu tradizionale approccio repressivo; di tutte e

tre si dara conto nel prosieguo.

2. Le misure preventivo-promozionali di cui all’art. 8 del
d.lgs. n. 124 /2004.

Le misure stabilite dall’art. 8 del d.Igs. n. 124/2004, la cui concreta
realizzazione spetta ora al’INL e a1 suo1 terminali!33, sono volte a
trovare un bilanciamento tra la promozione della legalita e Iap-
proccio repressivo verso le varie manifestazioni di lavoro irrego-
lare.

Piu approfonditamente, I'art. 8, comma 1, prevede che gli IIL e
ITL — accanto ai tradizionali poteri di vigilanza — organizzino
presso enti, datori di lavoro e associazioni di categoria attivita di
tipo formativo e informativo, su questioni di ordine generale, fi-
nalizzate a divulgare la corretta interpretazione e applicazione della
normativa in materia lavoristica e previdenziale, con particolare ri-
terimento alle questioni di maggior rilevanza sociale e alle novita
legislative e interpretative, utilizzando la competenza tecnica del
personale ispettivo che, nel corso di tali iniziative, non esercita le
tunzioni di vigilanza tipiche, con gli annessi poteri, ma svolge atti-
vita promozionale della cultura della legalita e di prevenzione degli
illeciti.

Nello svolgimento di queste attivita promozionali, il personale
ispettivo dovra attenersi agli indirizzi espressi dal Ministero del la-

voro e dal’'INL e, in ogni caso, l'attivita non potra riguardare né la

V. anche art. 2, comma 2, lett. ¢), del d.Igs. n. 149/2015 e art. 1, comma 1, lett.
2), del d.P.C.M. 23 febbraio 2016.
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soluzione di casi specifici o problemi particolari di interesse azien-
dale!®*, né eventuali inosservanze che dovessero emergere nel
corso degli accertamenti ispettivi qualora si tratti di situazioni per
le quali 1a legge prevede 'applicazione di sanzioni di natura ammi-
nistrativa o penale.

Invero, il comma 2 dell’art. 8 statuisce che, nel corso della normale
attivita ispettiva, qualora emergano profili di inosservanza o di non
corretta applicazione della disciplina lavoristica, con particolare ri-
terimento agli istituti di maggiore frequenza, da cui non consegua
I'adozione di sanzioni penali o amministrative, il personale ispet-
tivo deve fornire indicazioni sulla corretta attuazione delle norme.
Al sensi dell’art. 8, comma 3, per lo svolgimento di attivita di in-
formazione e aggiornamento ¢ prevista anche la possibilita di sti-
pulare apposite convenzioni con le istituzioni centrali e periferiche
dell’Ispettorato, a spese dei soggetti beneficiari dell’iniziativa.

Si evidenzi che la previsione dello svolgimento da parte del perso-
nale ispettivo di una attivita di prevenzione e promozione trova il
proprio precedente storico nell’art. 4, comma 1, lett. ¢), della legge
n. 628/1961, che attribuiva all'Ispettorato del lavoro il compito di
«fornire tutti 1 chiarimenti che vengano richiesti intorno alle leggi
sulla cui applicazione esso deve vigilare», prevedendo che tale at-
tivita di consulenza fosse esercitata a mezzo di apposita sezione da
istituirsi presso ciascun Ispettorato regionale e provinciale!3>.

134 Cosi circ. Min. lav. n. 24/2004.

1% Peraltro, volendo procedere ancor piu a ritroso nelle discipline della vigilanza e
dell’ispezione del lavoro, cenni a compiti di informazione e di consulenza attribuiti
agli ispettori si trovano anche nella circolare del Ministro Cocco Ortu del 26 no-
vembre 1900, relativa alla costituzione dei primi circoli di vigilanza in Italia, laddove
vi ¢ un chiaro invito agli ispettori a non limitarsi ai soli compiti di carattere piu
strettamente repressivi, raccomandandosi agli stessi di togliere «alle loro visite, per
quanto sia possibile, il carattere di semplici misure di polizia» e in particolare di
aiutare «con il loro consiglio gli industriali nell'intento di raggiungere coi mezzi piu
economici e meglio adatti alle esigenze speciali dell’industria 1 fini che si propon-
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Ora, lattivita preventiva-promozionale di cut all’art. 8 in parola
costituisce la concreta attuazione del principio contenuto nella de-
lega al Governo!3¢ e del mutato atteggiamento del legislatore, sotto
il profilo della politica del diritto, volto ad adeguare le funzioni e 1
compiti ispettivi ad una piu moderna concezione della cultura della
legalita, che indubbiamente continua ad attribuire alla risposta re-
pressiva I’esito patologico delle condotte nel mercato del lavoro,
individuando al contempo nell’attivita di prevenzione e promo-
zione la strada per garantire effettivita al diritto del lavoro!3”.

Pertanto, il d.lgs. n. 124/2004, istituzionalizzando la funzione di

prevenzione e promozione di cui all’art. 8, rafforza il duplice ruolo

gono le leggi di tutela dei lavoratori». Nella stessa circolare si trova anche I'indica-
zione di adottare una certa elasticita nell’applicazione delle norme sanzionatorie, in
ragione dell’assenza all’epoca di una continuativa ed efficace attivita di vigilanza: il
Ministro, vista la contingenza, ha indicato agli ispettori di limitare la propria attivita
ad invitare 1 datori di lavoro a «rientrare al piu presto nella regola legislativa senza
che sia elevato verbale di contravvenzione» ove fosse rilevata la «evidente buona
fede dell'industrialey, le «difficolta pratiche colle quali egli abbia dovuto contra-
stare» e la «relativa tenuita dell'infrazione». Molto significativa, infine, ¢ la circo-
stanza che, secondo le stesse indicazioni del Ministro, I'invito a regolarizzare rivolto
al datore di lavoro «dovra risultare dal verbale e l'ispettore nel prendera nota per
tenerlo presente in una successiva visita al medesimo stabilimento, poiché, se le sue
osservazioni non fossero eseguite, egli dovra procedere alla contravvenzione».

Y0 E precisamente lart. 8, comma 2, lett. a), della legge n. 30/2003, teso «ad im-
prontare il sistema delle ispezioni alla prevenzione e promozione dell’osservanza
della disciplina degli obblighi previdenziali, del rapporto di lavoro, del trattamento
economico e normativo minimo e dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti
1 diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale,
anche valorizzando Dattivita di consulenza degli ispettori nei confronti dei destina-
tari della citata disciplina».

Y7 Cosi L. DEGAN-M. TIRABOSCHL, La riforma dei servizi ispettivi e delle attivita di
vigilanza, in Guida lav., n. 21, 2004, 10-12; ma v. anche L. DEGAN-S. SCAGLIA-
RINI, Prevengione, promozione e diritto d'interpello, in C.L. MONTICELLI-M. TIRA-
BOSCHI (a cura di), La riforma dei servigi ispettivi in materia di lavoro e previdenza sociale.
Commentario al decreto legislativo 23 aprile 2004, n. 124, cit., 167 ss.; G. CAROSIELLI,
Prevenzione e promozione — Articolo 8, in P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI (a cura di),
Lispezione del lavoro dieci anni dopo la riforma. Il d.lgs. n. 124/2004 fra passato e futnro,
cit., 118 ss.
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degli ispettori di presidio e diffusori della cultura della legalita, che
non viene piu solo ripristinata a seguito di una sua accertata viola-
zione, bensi — e piu proficuamente — promossa ed incentivata tra-
mite I'incontro tra 'organo di vigilanza e il mondo datoriale: il da-
tore di lavoro non ¢ piu considerato solo un destinatario di san-
zioni, bensi anche un “interlocutore privilegiato” nello sviluppo e
nella diffusione della cultura della legalita.

Anche lo stesso Ministero del lavoro, tramite la direttiva del Mini-
stro Sacconi del 18 settembre 2008138, ha indicato nell’attivita pre-
ventiva e promozionale di cui all’art. 8, comma 1, del dlgs. n.
124/2004 uno degli elementi alla cui stregua assicurare I'efficacia
dell’azione ispettiva, ritenendo indispensabile lo svolgimento — ad
opera delle allora DPL, in un coordinamento diretto con le allora
DRL competenti e con la DGAI — di «iniziative, a cadenza almeno
mensile [...] con riferimento a questioni e problematiche di rile-
vanza generale, al fine di garantire e assicurare I'integrale rispetto
della normativa in materia di lavoro e di previdenza ovvero per
diffondere la corretta applicazione dei nuovi istituti legislativi se-
condo le indicazioni interpretative provenienti dall’Amministra-
zione»!¥.

Ad ogni modo, estendendo la panoramica, per comprendere an-
che le norme di comportamento del personale ispettivo contenute
nel Codice di comportamento degli ispettori (d.m. 15 gennaio
2014), si nota che I'obbligo di carattere informativo ¢ esteso indi-
stintamente a qualsiasi norma in materia di lavoro e di legislazione
sociale, indipendentemente dall’accertamento di una inosservanza
non sanzionabile. Infatti, Part. 10 prevede che il personale ispet-
tivo fornisca ai soggetti ispezionati chiarimenti e indicazioni ope-

rative sulla corretta applicazione delle norme in materia di lavoro

% Emanata ai sensi dell’art. 2, comma 2, del d.lgs. n. 124/2004.
" Dir. Min. lav., 18 settembre 2008, p. 11.
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e legislazione sociale e che debba rispondere nel modo piu com-
pleto, chiaro e accurato possibile alle richieste di informazioni che
vengono poste; tenendo altresi conto che la stessa disposizione
delimita tale obbligo imponendo all’ispettore di attenerst alle posi-
zioni ufficiali espresse dalle amministrazioni di appartenenza.

Gia a giudizio dei primi commentatori!4), questa attivita “consu-
lenziale” in senso lato avrebbe potuto costituire un valido stru-
mento di deflazione del contenzioso giudiziario'!, offrendo la ga-
ranzia di un’interpretazione degli istituti conforme al dettato nor-
mativo senza dover attendere 1 lunghi e tortuosi esiti di un proce-
dimento giudiziale. La percezione, pero, ¢ che nella prassi vi sia
una scarsa rilevanza concreta di queste attivita nel nostro ordina-
mento, prevalendo nettamente l'azione finalizzata all’accerta-

mento dell’illecito e alla repressione dello stesso!42.

P, PENNESL, La riforma dei servizi ispettivi, cit., 1096. Sulle criticita dell’istituto v.
G. CAROSIELLI, Prevenzione e promozione — Articolo 8, cit., 118 ss.

! Sullarbitrato, quale altro strumento di deflazione del contenzioso giudiziatio in
materia di lavoro, v. A. PESSI, G/ arbitrati in materia di lavore, Jovene, Napoli, 2012.

"2 Cosi M. NOVELLA, Contratto di lavoro e ispezione. Modelli e strumenti tra interessi
pubblici e privati, cit., 65. Dalla Relazione INL del 2020 emerge che nel corso del
2020 sono state sviluppate 447 iniziative dedicate alla trattazione e all’approfondi-
mento delle piu significative novita legislative e interpretative, nonché di rilevanti
questioni e problematiche di carattere generale legate all’applicazione della norma-
tiva in materia di lavoro e legislazione sociale; le iniziative sono state rivolte ai tra-
dizionali stakeholders (401) e agli istituti scolastici (40).
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3. L’istituto dell’interpello (art. 9 del d.1gs. n. 124/2004).

L’istituto dell’interpello ¢ stato introdotto abbastanza di recente
nel nostro ordinamento, dapprima in ambito tributario ripren-
dendo lesperienza del rulling anglosassone e poi in materia di la-
voro, cosi attuando i principi della legge delega n. 30/2003'43.

L’art. 9 del d.lgs. n. 124/2004, pero, attribuisce solo a soggetti qua-
lificati — ossia a organismi associativi a rilevanza nazionale degli
enti territoriali e gli enti pubblici nazionali, nonché, di propria ini-
ziativa o su segnalazione dei propti iscritti, alle organizzazioni sin-
dacali e dei datori di lavoro maggiormente rappresentative sul
piano nazionale e ai consigli nazionali degli ordini professionali —
la possibilita di sottoporre al Ministero del lavoro (soggetto com-
petente a ricevere gli interpelli, anche dopo [listituzione
del’INL)#+ «quesiti di ordine generale sull’applicazione delle nor-
mative di competenza del Ministero del lavoro e della previdenza

sociale»!®. Dunque, il legislatore ha deciso di non seguire lo stesso

" Cosi LV. ROMANO, Diritto di interpello — Articolo 9, in P. RAUSEI-M. TIRA-
BOSCHI (a cura di), L Zspezione del lavoro dieci anni dopo la riforma. 11 d.lgs. n. 124/ 2004
fra passato e futuro, cit., 145 ss.; ma v. anche D. PAPA-M. FAIOLIL, I/ raccordo ministe-
riale e le connessioni con gli altri ents, cit., 44. Per una visione dellinterpello quale stru-
mento di “difesa anticipata” nell’ambito del diritto del lavoro v. P. RAUSEI, Ispe-
ioni del lavoro. Procedure e strumenti di difesa, cit., 445 ss.

'** Sulla competenza a rispondere agli interpelli ancora in capo al Ministero del
lavoro, anche dopo la nascita del’INL, v. l'art. 11, comma 1, lett. 4), del d.Igs. n.
149/2015, che ha modificato l'art. 9, comma 1, del d.lgs. n. 124/2004. Coerente-
mente, il successivo d.P.C.M. 23 febbraio 2016 relativo all’organizzazione del’INL
ha ribadito la competenza del Ministero del lavoro.

> Come sottolineato dalla circ. Min. lav. n. 49/2004, da considerarsi ancora valida
sotto questo profilo, 'elemento che differenzia listituto dellinterpello rispetto
all’attivita informativa svolta a livello territoriale ¢ rappresentato «dall’attualita delle
problematiche rappresentate», sulle quali cio¢ non ¢ ancora intervenuto alcun chia-
rimento da parte del’amministrazione né con circolare né con una risposta ad un
precedente interpello.
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percorso che ha assegnato all’Agenzia delle Entrate la gestione
dell’analogo istituto tributario!4S.

La finalita del legislatore nell'introdurre listituto dell’interpello in
ambito giuslavoristico ¢ stata individuata nella «promozione
dell’osservanza delle norme»!#” e non in altre finalita che hanno
guidato l'introduzione dell’interpello in ambito tributario, come ad
esempio lintento di tutela del singolo contribuente di fronte
all’azione della pubblica amministrazione. Tale profilo finalistico
si ¢ riflettuto anche sulla configurazione stessa dell’istituto: mentre
le risposte ad interpello nel diritto tributario sono vincolanti con
riferimento alla specifica questione che ¢ oggetto di interpello e net
confronti esclusivi del richiedente, in ambito lavoristico Iistituto
dell’interpello riguarda necessariamente questioni di carattere ge-
nerale e le risposte si configurano come pareri attraverso i quali si
rende noto all’istante, agli organi ispettivi e alla generalita degli in-
teressati quale sia linterpretazione privilegiata dall’amministra-
zione rispetto alle prospettate, alternative, interpretazioni asctivi-
bili a una disposizione. In altre parole, essi sono «una manifesta-
zione di giudizio, attraverso cui 'amministrazione esprime la pro-
pria ermeneutica in ordine ad una determinata normativa»!48,
Peraltro, anche la scelta legislativa di individuare in modo preciso
1 soggetti qualificati rappresentativi sul piano nazionale — quali
“mediatori” tra le istanze del cittadino e 'amministrazione — testi-

monia I'esigenza di scongiurare un utilizzo sconfinato e inadeguato

% Per una attenta disamina dell’interpello in materia fiscale v. invece F. TE-

SAURO, Compendio di diritto tributario, Utet, Torino, 2020, 97 ss.

WAL VENEZIA, Sub art. 9 d.lgs. 23 aprile 2004, n. 124, in R. DE LUCA TAMAJO-
O. MAZZOTTA (a cura di), Commentario breve alle leggi sul lavoro, V1 ed., Ipsoa, Mi-
lano, 2018, 2222.

"8 1.V. ROMANO, Drritto di interpello — Articolo 9, cit., 146.
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dell’istituto, nonché di garantire un’azione ermeneutica efficiente
ed efficace!#.

L’istanza puo riguardare sia I'applicazione della normativa statale,
anche secondaria (come 1 regolamenti), sia leggi regionali integra-
tive di quelle nazionali (come le norme in materia di contratto di
apprendistato), mentre ¢ da escludersi la prassi amministrativa
(come, ad esempio, le stesse circolari ministeriali).

Si evidenzi che la mera proposizione dell’interpello non produce
effetti sospensivi con riguardo ad eventuali procedimenti in corso,
rispetto ai quali gli interessati dovranno, se del caso, ricorrere alle
tutele ordinarie: questo accade perché, diversamente dall’ambito
fiscale, il parere riguarda tematiche generali € non casi concreti.
Ad oggi, l'istituto in parola ha rappresentato un valido strumento
per indirizzare le dinamiche del mercato del lavoro, tenuto anche
conto che 'adeguamento alle indicazioni contenute nelle risposte
agli interpelli esclude il rischio di eventuali sanzioni (penali, ammi-
nistrative e civili) per il datore di lavoro (art. 9, comma 2, del d.lgs.
n. 124/2004). Tale disposizione, introdotta con la riforma dell’in-
terpello avvenuta con il d.1. n. 262/2006 (convertito con modifi-
cazioni nella legge n. 286/2000), riproduce quanto gia afferma-
vano le circolari ministeriali n. 24 ¢ 49 del 2004 ¢ la circolare INPS
n. 132/2004, secondo le quali «fermi restando gli effetti civili fra
le parti e le eventuali conseguenze sul piano previdenziale, nel caso
in cui il datore di lavoro provveda ad adeguarsi a quanto forma
oggetto della risposta all'interpello, tale comportamento adesivo
va valutato ai fini della sussistenza dell’elemento soggettivo (colpa
o dolo) nella commissione degli illeciti amministrativi (art. 3 della
legge n. 689/1981) nonché dell’applicazione delle sanzioni civili».
Nell’ambito della disciplina attuale dell'interpello, al’INL ¢ rico-
nosciuta la possibilita di svolgere sia un ruolo propositivo, seppur

" In questo senso LV. ROMANO, Diritto di interpello — Articolo 9, cit., 148.
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esclusivamente nell’ipotesi in cui si tratti di partecipare all’istrutto-
ria dei quesiti relativi all'interpretazione di norme sanzionatorie,
sia un ruolo esecutivo, laddove si tratti di adottare comportamenti
conformi alle indicazioni fornite dallo stesso Ministero!30.

Va evidenziato che sarebbe auspicabile l'introduzione di regole
con riguardo ai tempi di risposta e con riferimento agli effetti delle
mancate risposte, giacche il legislatore non ha indicato quali siano
le conseguenze di una tale evenienza protratta, di fatto, a tempo
indeterminato!>!.

In ultimo, si ricordi che un istituto di natura analoga ¢ stato intro-
dotto anche in materia di salute e sicurezza nei luoghi di lavoro
con lart. 12 del d.gs. n. 81/2008152: esso riprende il modello di
interpello previsto dal dlgs. n. 124/2004 con la rilevante diffe-
renza che, rispetto a quest’ultimo, le indicazioni contenute nella
risposta al quesito costituiscono criteri interpretativi e direttivi per
Pesercizio dell’attivita di vigilanza, non rendendo immune da even-
tuali responsabilita di natura penale, amministrativa e civile il da-

tore di lavoro che vi st adegui.

4. Il procedimento ispettivo.

Il procedimento ispettivo e sanzionatorio in materia di lavoro e
legislazione sociale ha natura speciale, sebbene si fondi sui principi
generali dettati dalla legge n. 241/1990.

I due pilastri normativi fondanti, su cui si regge l'intero sistema,
sono rappresentati, da un lato, dalla legge n. 689/1981 e, dall’altro

" In tal senso D. PAPA-M. FAIOLL, I/ raccordo ministeriale e le connessioni con gli altri
ents, cit., 44.

P! Cosi L. ZACCARELLL, La efficacia delle ispezioni in materia di lavoro, cit.

2 Per approfondimenti su tale istituto si tinvia a .V. ROMANO, Diritto di interpello
— Abrticolo 9, cit., 150-151.
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lato, dal d.Igs. n. 124/2004. Deve inoltre segnalarsi che tra le fonti
che regolano lo svolgimento dell’attivita ispettiva, accanto alle
legei e ai regolamentt statali, vi ¢ anche il gia citato Codice di com-
portamento degli ispettori, adottato con il d.m. 15 gennaio 2014153,
che non ha solo una valenza deontologica, ma «costituisce per gli
ispettori del lavoro un vero e proprio vademecumr, un punto di rife-
rimento per il corretto svolgimento dell’attivita di vigilanza»!4.
Lrattivita ispettiva ¢ la principale modalita attraverso cui si svolge
la funzione di vigilanza sul lavoro. Come gia anticipato, la riforma
del 2004 ha rivisto poteri, compiti ¢ procedure di tutte le attivita
in cui si sostanzia un accertamento ispettivo, da quelle iniziali in
cui prendono avvio le verifiche a quelle finali in cui vengono irro-
gate le sanzioni (a meno di provvedimenti di archiviazione della
procedura senza conseguenze sanzionatorie per il soggetto con-
trollato).

4.1. ’avvio dell’accertamento ispettivo.
P

L’azione ispettiva puo prendere avvio in base alla programmazione
effettuata territorialmente, o a seguito di specifica richiesta di in-
tervento proposta da parte di uno o piu lavoratori (direttamente o
per il tramite di una organizzazione sindacale cui abbiano conferito
mandato) o su iniziativa delle stesse organizzazioni sindacali qua-
lora vi abbiano un interesse diretto (ad esempio, nel caso di inot-

temperanza da parte del datore di lavoro di un decreto emesso ex

3 L.V. ROMANO, Termini di notifica dell'illecito amministrativo, in Dir. prat. lav., n. 43,
2015, 2474 ss.

134 Cosi circ. Min. lav. n. 6/2014.
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art. 28 St. lav.1%%), oppure ancora a seguito di comunicazione d’uf-
ficio, consistente nella trasmissione a cura di un’altra amministra-
zione vigilante ovvero di organismi di polizia giudiziaria delle con-
clusioni dei propti accertamenti!>.

Quanto alla programmazione, essa puo riguardare un territorio
specifico e, nell’'ambito di questo, un determinato settore di atti-
vita, anche con possibile individuazione di una o piu imprese (o
datori di lavoro) da verificare!>.

Con riferimento invece alle richieste di intervento da parte dei la-
voratori, si ¢ chiarito che esse non costituiscono un’istanza in
senso tecnico exart. 2, comma 1, della legge n. 241/1990: pertanto,
per 'amministrazione non vi ¢ 'obbligo di dar corso alla verifica
ispettiva, salvo ovviamente che 1 fatti denunciati abbiano rilievo di
natura penale!®8. Le richieste inoltre non devono essere palese-
mente pretestuose (volte a creare elementi di disturbo in una realta
lavorativa specificata), infondate (mancanti di qualsiasi elemento
oggettivo di supporto ad una eventuale ispezione), oggettivamente
inattendibili (senza riferimenti seriamente idonei a introdurre un
intervento ispettivo) o, ancora, anonime (per scongturare il rischio

di un loro utilizzo meramente strumentale)!.

V. risposta ad interpello Min. lav. n. 5/2011.

¢ Per approfondimenti v. anche P. RAUSEL [ /imiti per ['attivita ispettiva, in Dir. prat.
lav., n. 38, 20106, 2218 ss.; 1D., L ispezione: dalla programmazione alla verbalizzazione, in
Dir. prat. lav., n. 6, 2017, 333 ss.

Y7 Cfr. anche P. RAUSEL Strumenti ispettivi: i provvediments speciali, in Dir. prat. lav., n.
7,2017, 377 ss.

8 Cfr. dir. Min. lav., 18 settembre 2008 e circ. Min. lav. n. 36/2009.

"? Al proposito v. anche I'art. 3 del Codice di comportamento degli ispettori, se-
condo il quale il personale ispettivo, al fine di agevolare i successivi accertamenti
sui fatti oggetto della segnalazione, fa in modo che le richieste di intervento siano
circostanziate, con dettagliata descrizione degli elementi che ne costituiscono il
fondamento attraverso 'indicazione di eventuali testi e documenti. Inoltre, il per-
sonale ispettivo informa il lavoratore denunciante della possibilita di definire la
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4.1.1. La conciliazione monocratica preventiva.

Una volta verificata la sussistenza dei presupposti necessari alla
validita delle denunce, gli stessi I'TL possono valutare se dai fatti
menzionati nella richiesta di intervento emergono elementi per
una soluzione conciliativa della controversia, prima dell’avvio degli
accertamenti ispettivi — o, comunque, in alternativa a questi — tra-
mite la procedura della c.d. conciliazione monocratica “preven-
tiva”.

Tale istituto ¢ uno strumento regolatorio, del tutto innovativo ti-
spetto alla tradizionale funzione di vigilanza in chiave sanzionato-
tia, introdotto dall’art. 11 del d.Igs. n. 124/2004. Attraverso esso,
lo Stato — per mezzo dei funzionari, anche con qualifica ispettiva,
a tal scopo incaricati — promuove la possibilita che le parti del rap-
porto di lavoro trovino un accordo nell’ipotesi in cui il lavoratore
abbia denunciato violazioni di norme di legge o di obbligazioni
contrattuali che gli hanno creato un danno patrimoniale!®’. In altri
termini, si preferisce, a determinate condizioni (su cui zfra), che il
ripristino della legalita avvenga attraverso una restaurata ““com-
pliance” che si realizza mediante un accordo tra le parti, laddove lo
Stato assume un mero compito di presidio sulla correttezza delle

trattative e sull’equita dell’accordo raggiunto!l.

controversia in sede di conciliazione monocratica ai sensi dell’art. 11 del d.Igs. n.
124/2004.

""D. VENTURI, Conciliazione monocratica — Articolo 11, in P. RAUSEI-M. TIRA-
BOSCHI (a cura di), L Zspezione del lavoro dieci anni dopo la riforma. 11 d.lgs. n. 124/ 2004
fra passato e futuro, cit., 172 ss.; v. anche P. RAUSEI, Conciliazione monocratica, in Dir.
prat. lav., n. 36, 2019, 2197 ss.; E. MASSL, La conciliagione monocratica, in C.L. MON-
TICELLI-M. TIRABOSCHI (a cura di), La riforma dei servizi ispettivi in materia di
lavoro e previdenza sociale. Commentario al decreto legislativo 23 aprile 2004, n. 124, cit., 193
ss.

16

' Dalla Relazione INL del 2020 emerge come nel 2020 siano pervenute agli ITL
27.190 richieste di intervento (in netto calo rispetto alle 44.906 del 2019), di cui
11.964 (oltre il 44%) sono state trattate attraverso la convocazione del lavoratore e
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L’istituto della conciliazione ¢ potenzialmente idoneo a soddistare
una pluralita di interessi, sia all'interno dei rapporti (privatistici) tra
datore di lavoro e lavoratore sia dal versante della pubblica ammi-
nistrazione.

Per quanto riguarda il primo profilo, I'utilizzo proficuo dello stru-
mento conciliativo permette una rapida risoluzione della contro-
versia. Infatti, da un lato, il datore non subira alcun accertamento
ispettivo (né tanto meno l'irrogazione di sanzioni) e il pagamento
dei contributi previsti nel verbale sottoscritto dalle parti sara op-
ponibile agli enti previdenziali (cfr. art. 11, comma 4, del d.Igs. n.
124/2004); dall’altro lato, il lavoratore potra realizzatre le proprie
pretese creditorie con tempi ben piu celeri rispetto a quelli neces-
sari qualora volesse ricorrere allo strumento giudiziale, senza il ri-
schio di dover sopportare anche pesanti spese processuali.

Per quanto riguarda invece il secondo profilo, il buon esito della
procedura conciliativa, per un verso, soddisfa l'interesse all’econo-
micita dell’azione della pubblica amministrazione, evitando latti-
vita ispettiva e, per altro verso, provoca significativi benefici in ter-
mini di deflazione del contenzioso giudiziale!¢2.

Nonostante 1 vantaggi indicati, nei primi anni dalla sua introdu-
zione la procedura di conciliazione non ¢ stata molto utilizzata e

cio ha portato il Ministero a intervenire con la direttiva sui servizi

del datore di lavoro per I'espletamento del tentativo di conciliazione monocratica
ai sensi dell’art. 11 del d.Igs. n. 124/2004. I tentativi di conciliazione resi possibili
dall’avvenuta presentazione di entrambe le parti sono stati 5.718, dei quali 4.068
(oltre il 71%) si sono conclusi positivamente, con il raggiungimento di accordi tra
lavoratore e datore di lavoro.

' Inoltre, essa rappresenta un utile strumento a disposizione degli I'TL per lo snel-
limento delle richieste di intervento giacenti, soprattutto quando si presentano sce-
vre di un indispensabile apparato probatorio e, pertanto, espongono il personale
ispettivo a indagini di non agevole conclusione. Cosi P. RAUSEIL, Conciliazione no-
nocratica, cit., spec. 2199.
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ispettivi del 18 settembre 2008193, proprio al fine di elevarla a prin-
cipale strumento attraverso cui trattare le richieste di intervento!64.
Infatti, un ampio ricorso alla conciliazione monocratica preventiva
puo contribuire in modo concreto ad assicurare una tutela effettiva
al lavoratore, garantendo al tempo stesso un impiego migliore delle
risorse ispettive da destinare a iniziative di vigilanza di maggior re-
spiro, mirate anche a favorire una crescita del sistema imprendito-
riale, in tutti 1 settori, per una tutela complessiva dei livelli occupa-
zionali e non solo del singolo lavoratore che presenta la richiesta
di intervento.

La procedibilita di una richiesta di intervento mediante concilia-
zione monocratica ¢ sottoposta alla presenza di alcune condizioni
individuate dalla circolare del Ministero del lavoro n. 36,/2009, lad-
dove si chiarisce che, pur dovendo costituire «la via assolutamente
privilegiata di definizione della vicenda segnalata»'%, la soluzione
conciliativa non sara comunque percorribile — e sara dunque ne-

cessario procedere direttamente all’avvio degli accertamenti ispet-

163 Qulla direttiva e sugli effetti che essa ha prodotto sull’attivita di vigilanza v. P.

RAUSELI, La nnova era dei servizi ispettivi e delle attivita di vigilanza, in Bollettino ADAPT,
n. 32, 20 ottobre 2008; 1D., Nuove regole per servizi ispettivi e attivita di vigilanza, inserto
di Dir. prat. lav., n. 39, 2008, 111 ss.; ID., La nuova ispezione del lavoro, inserto di Dir.
prat. lav., n. 9, 2009, 537 ss.

' Come si puo evincere dai rapporti annuali sull’attivita di vigilanza in materia di
lavoro (in lavoro.gov.it/ amministrazione-trasparente), dalle 7.000 conciliazioni monocra-
tiche del 2008 si arriva nel 2020 a poco meno di 12.000. La dottrina (P. RAUSEI,
Conciliazione monocratica come strategia difensiva, Guida alle Paghe, n. 11,2012, 777) aveva
gia evidenziato 'importanza dell’istituto anche in termini di emersione del lavoro
sommerso, se ad esso si fa ricorso senza pregiudiziali ideologiche e senza eccessive
riserve.

' Anche in considerazione del fatto che Iispezione con richiesta di intervento

segue generalmente un momento di “rottura’ dei rapporti interpersonali tra datore
e lavoratore, tanto da mettere in preallarme il denunciato rispetto ad una visita
ispettiva, la quale pertanto non potra mai avere la stessa efficacia della ispezione di
iniziativa programmata.
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tivi — qualora la denuncia: riguardi fatti di rilievo penale, o coin-
volga piu di un lavoratore, o, ancora, riguardi fenomeni di illegalita
particolarmente diffusi sul territorio di riferimento, oppure abbia
ad oggetto esclusivamente questioni di carattere contributivo, pre-
videnziale o assicurativo (quindi diritti indisponibili dalle parti).
Con riferimento alla rilevanza penale, peraltro, il Ministero precisa
che Iesclusione del tentativo di conciliazione preventiva vale solo
per 1 casi in cui il fatto denunciato configuri un fatto penalmente
rilevante (ad esempio, I’adibizione di lavoratrici madri a lavoro
notturno) e non quando invece la fattispecie rappresentata nella
richiesta di intervento di per sé non configuri reato, potendo avere
pero implicazioni sul piano penalel®. Invece, con riferimento alla
pluralita dei lavoratori coinvolti, la circolare ammette il tentativo
di conciliazione ove i lavoratori coinvolti siano tutti identificabili
singolarmente e nominativamente.

Come si vede, tali indicazioni — e specialmente quelle che subordi-
nano il tentativo di conciliazione alla valutazione del grado di dif-
fusione dei fenomeni di irregolarita — pit che elementi di interpre-
tazione del dato legale, sembrano costituire la traduzione operativa
della scelta politica di utilizzare gli strumenti conciliativi nell’ottica
deflattiva del contenzioso, preservando le iniziative di vigilanza
ispettiva per 1 soli fenoment in cui si manifestano le piu gravi irre-
golarital®’.

Sotto il profilo piu prettamente procedurale, ai sensi dell’art. 11,
commi 1 e 2, del d.lgs. n. 124/2004, il tentativo di conciliazione

viene svolto da un funzionario dell’ITL competente (anche con

1% Iesempio riportato nella circolare riguarda il caso del lavoro “in nero”, fattispe-
cie sanzionata in via amministrativa che tuttavia potrebbe implicare la violazione di
norme sulla sorveglianza sanitaria presidiate da sanzioni penali.

" In questo senso M. NOVELLA, Contratto di lavoro e ispezione. Modelli e strumenti tra
interessi pubblici e privati, cit., 120-121, che richiama sul punto D. VENTURI, Conci-
liazione monocratica — Articolo 11, cit., 172 ss.
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qualifica ispettiva), eventualmente anche alla presenza di rappre-
sentanti di organizzazioni sindacali ovvero di associazioni datoriali
o di professionisti appositamente delegati di cui alla legge n.
12/1979, a cui le parti abbiano conferito mandato.

A seguito dell’emergenza pandemica derivante dalla diffusione del
virus SARS-CoV-2, PINL ha emanato la nota n. 192/2020 che ha
introdotto la modalita di effettuazione delle conciliazioni da re-
moto (alternativa alla modalita in presenza), che potrebbe costi-
tuire una valida possibilita anche alla fine dell’emergenzal®s,

Alla fine della procedura conciliativa viene redatto un apposito
verbale. Il comma 5 dell’art. 11 cit. prevede che in caso di mancato
accordo ovvero di assenza di una o di entrambe le parti non giu-
stificata ¢ adeguatamente documentata, si dia luogo agli accerta-
menti ispettivi. Al proposito la circolare n. 36/2009 ha interpretato
la norma estensivamente rispetto al dato letterale, prevedendo che
si dia sempre seguito all’avvio degli accertamenti qualora il man-
cato accordo derivi dal comportamento del datore di lavoro e 1i-
mettendo invece tale evenienza alla discrezionalita dell’ufficio ove
esito negativo consegua alla condotta del lavoratore o alla sua as-
senza ingiustificata nel giorno fissato per 'espletamento del tenta-
tivo di conciliazione. Si ricordi che le dichiarazioni verbalizzate

' Infatti, art. 12-bis, comma 2, del d.1. n. 76/2020 (convertito con modificazioni

nella legge n. 120/2020) ha disposto che le procedure conciliative «di competenza
dell’Ispettorato nazionale del lavoro che presuppongono la presenza fisica
dell’istante, individuate con provvedimento del direttore, possono essere effettuate
attraverso strumenti di comunicazione da remoto che consentano in ogni caso
I'identificazione degli interessati o dei soggetti dagli stessi delegati e 'acquisizione
della volonta espressa. In tali ipotesi il provvedimento finale o il verbale si perfe-
ziona con la sola sottoscrizione del funzionario incaricato». Successivamente, 'INL
ha emanato il decreto direttoriale del 22 settembre 2020, n. 56, con il quale — in
ottemperanza a quanto previsto dal citato art. 12-bis — sono state individuate le
procedure amministrative e conciliative di competenza del’INL che possono es-
sere svolte attraverso strumenti di comunicazione da remoto. Per approfondimenti
sul tema si rinvia a A. DEL TORTO, Attivita conciliativa svolta presso gli ITL, in Dir.
prat. lav., n. 41, 2020, 2493 ss.
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dalle parti durante la procedura conciliativa non possono essere
utilizzate a scopi diversi da quelli conciliativi e, in particolare, non
possono essere richiamate per le finalita relative al procedimento
ispettivo!®?; d’altronde, in diversa misura, le parti — in assenza di
una praticamente certa probabilita di accordo — difficilmente rila-
scerebbero dichiarazioni a verbale.

Nell'ipotesi di raggiungimento di un accordo tra le parti, il comma
3 prevede, al pari di tutte le altre forme di conciliazione presenti
nel nostro ordinamento, che non trovino applicazione le norme
che regolano l'invalidita delle rinunce e delle transazioni di cui
all’art. 2113, commi 1-2-3, c.c.: cio significa che il verbale di ac-
cordo non puo essere impugnato dal lavoratore, acquisendo stabi-
lita sin dal momento della sua sottoscrizione.

Inoltre, ai sensi del successivo comma 3-4is'70, su istanza di parte,
con decreto del giudice, I'accordo puo acquisire efficacia di titolo
esecutivo (v. art. 474 c.p.c.). Quanto alla competenza, data la na-
tura retributiva dei crediti vantati dal lavoratore, l'istanza per ac-
quisire tale efficacia deve essere presentata dinanzi alla cancelleria
della Sezione lavoro del Tribunale territorialmente competente, e
non alla cancelleria del Tribunale civile, in analogia a quanto av-
viene per i verbali di conciliazione redatti dinanzi alle Commissioni
di conciliazione ai sensi dell’art. 411 c.p.c. Una volta ottenuta la
formula esecutiva, il verbale dovra essere notificato al datore-de-
bitore unitamente al precetto ai sensi dell’art. 480 c.p.c. In ogni
caso permane la valenza del verbale di accordo come prova scritta
del credito del lavoratore (art. 642 c.p.c.), ovvero come riconosci-
mento del debito (art. 1988 c.c.) con il privilegio della fede pub-
blica (art. 2700 c.c.), alla luce della qualita pubblica del conciliatore

verbalizzante.

169 Cosi circ. Min. lav. n. 36/2009.
" Introdotto dall’art. 38, comma 1, della legge n. 183/2010.
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Non sono consentiti accordi transattivi di natura novativa (c.d. “a
saldo e stralcio”), ossia accordi che riconoscono al lavoratore
somme a titolo diverso da quello della prestazione lavorativa, co-
sicche ¢ sempre dovuta anche la relativa obbligazione contributiva
nei confronti di INPS e INAIL e la relativa imposizione Irpef (red-
diti di lavoro dipendente e assimilati): in questo modo, ¢ possibile
evitare che le prestazioni di lavoro sommerso che danno luogo a
riconoscimenti oggettivamente retributivi in ragione di una conci-
liazione monocratica finiscano per essere nei fatti esenti da impo-
sizione fiscale e contributivo (camuffati come spesso accade da ri-
sarcimento del danno emergente).

L’effetto principale del buon esito della conciliazione rimane co-
munque Pestinzione del procedimento ispettivo!’!, che consegue
non solo alla conclusione positiva del tentativo di conciliazione,
bensi anche all’adempimento delle obbligazioni retributive e con-
tributive contratte dal datore di lavoro per effetto della sottoscri-
zione dell’accordo (comma 4)172. E questo il peculiare aspetto che,
tforse piu di tutti gli altri, distingue la conciliazione monocratica
dalle ulteriori forme di conciliazione previste nel nostro ordina-
mento: invero, nell’effetto di estinzione del procedimento ispet-

tivo si rinviene la traduzione normativa dell’esigenza di rimuovere

! Si sottolinei I’estinzione e non la conclusione del procedimento ispettivo, che
comporta conseguenze rilevanti. Invero, la conclusione del procedimento potrebbe
essere superata da un nuovo procedimento ispettivo avente ad oggetto, 7 fofo o in
parte, il rapporto di lavoro su cui ¢ intervenuta la conciliazione monocratica, di
fatto riaprendo un nuovo accertamento su quanto gia definito dalle parti in via
transattiva; al contrario, 'estinzione del procedimento comporta il definitivo venir
meno da parte degli organi ispettivi del potere di svolgere I'ispezione e di addivenire
ad un accertamento difforme da quanto regolato dalle parti in sede transattiva.

"2 Qualora la conciliazione monocratica sia definita con la previsione del versa-

mento in misura differita o rateizzata delle somme di natura patrimoniale spettanti
al lavoratore, il procedimento ispettivo si estingue, esclusivamente, con il pieno
soddisfacimento del credito concordato. Del definitivo adempimento dovra es-
serne data comunicazione all’'ITL competente da parte del datore di lavoro.
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gli ostacoli di natura pubblicistica che possono indurre le parti a

non cercare ’accordo conciliativo.

4.1.2. La conciliazione monocratica contestuale.

L’art. 11, comma 6, del d.lgs. n. 124/2004 prevede un’ulteriore
procedura di conciliazione monocratica, c.d. contestuale, attivabile
nel corso dell’attivita di vigilanza qualora ne ricorrano le condi-
zioni: questa modalita conciliativa, pero, ha riscontrato scarso im-
piego, anche a causa delle difficolta applicative della norma che la
prevede!”3.

Tale conciliazione puo essere avviata dall’ispettore stesso!™ e soli-
tamente si tiene dinanzi al funzionario che ha proceduto all’ispe-
zione. In questo caso non vi ¢ una richiesta di intervento da parte
del lavoratore, ma nel corso dell’ispezione il lavoratore interessato
e il datore di lavoro sottoscrivono un verbale esprimendo il con-
senso all'instaurazione di un tentativo di conciliazione promosso
d’ufficio dall’ispettore!”>.

Secondo la circolare ministeriale n. 36/2009 la conciliazione mo-
nocratica contestuale puo «[...] trovare utile applicazione nel caso

in cui I'azienda occupi un solo lavoratore (intendendosi per tale

' Inoltre, la maggior parte delle richieste di intervento procedibili con concilia-
zione monocratica riguardano rapporti di lavoro gia cessati e, dunque, anche sul
piano operativo diventa impossibile procedere con I'accertamento delle inadem-
pienze e I'acquisizione contestuale del consenso da parte del lavoratore o delle la-
voratrici, in quanto essi non sono piu presenti sul posto di lavoro.

"* Ta norma dell’art. 11, comma 6, del d.lgs. n. 124/2004 prevede che lispettore
“informa’” con apposita relazione 'I'TL. Si evidenzi che nella realta dei fatti, pero,
¢ sempre l'ufficio dell’ITL che ha il compito di coordinamento all’interno della sede
a decidere.

' 11 consenso puo essere dato anche separatamente per isctitto, a mezzo di lettera
raccomandata o di posta elettronica certificata: cosi circ. Min. lav. n. 36/2009.
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qualsiasi prestatore di lavoro, anche autonomo, a prescindere dalla
tipologia contrattuale utilizzata) a meno che, in relazione agli ele-
menti di prova acquisiti in occasione del primo accesso ispettivo
ed alla loro capacita di “tenuta” in un eventuale contenzioso am-
ministrativo o giudiziario, lo stesso non possa considerarsi “in
nero’».

L’attivazione della procedura contestuale interrompe i termini di
contestazione e notificazione delle violazioni compiute ai sensi

dell’art. 14 della legge n. 689/1981, fino alla conclusione del pro-

cedimento conciliativol76,

4.1.3. La conciliazione monocratica su istanza del datore di

lavoro.

In aggiunta alle due fattispecie appena esaminate, un’ulteriore ipo-
tesi di conciliazione monocratica riguarda quella attivabile da parte
del datore di lavoro nel termine di 30 giorni dalla notificazione nei
suoi confronti di un provvedimento di diffida accertativa ai sensi
dell’art. 12 del d.lgs. n. 124/2004 (su cui infra {7 del presente Ca-
pitolo). Secondo la nota INL n. 5066/2019 anche tale concilia-
zione deve essere svolta con le stesse modalita di cui all’art. 11 del
dlgs. n. 124/2004. In questo caso la conciliazione puo legittima-
mente avere ad oggetto una transazione sull’obbligazione retribu-
tiva accertata in sede ispettiva, ma non puo riguardare il dovuto
contributivo correlato all’accertamento ispettivo che si conclude
con la diffida accertativa, in quanto 1 contributi previdenziali e as-
sistenziali sono sottratti alla disponibilita delle parti.

¢ Sul punto v. anche E. BARRACO-A. SITZIA-M. LUCCHIARI, Tutela dei diritti
del lavoratore: vantaggi della conciliazione monocratica, in Dir. prat. lav., n. 45, 2019, 2729
ss.
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4.1.4. 11 ruolo dell’ispettore del lavoro durante la concilia-
zione monocratica.

In ultimo, un profilo interessante di riflessione riguarda il ruolo
dellispettore conciliatore, che ¢ chiamato — secondo la propria
competenza ed esperienza — ad esercitare le funzioni assegnategli
senza limitarsi a prendere atto della volonta inizialmente manife-
stata dalle parti, che ben potrebbero essere poco disposte ad un
accordo transattivo, ma piuttosto ¢ tenuto a promuovere in modo
attivo il raggiungimento di una possibile intesa, anche prospet-
tando ipotesi di soluzione conciliativa alternativamente praticabili
nel caso concreto!”’.

Inoltre, nel caso in cui il conciliatore si accorga di un atteggiamento
di prevaricazione del datore di lavoro che induce il lavoratore ad
esprimere un consenso alla conciliazione in tutto o in parte non
corrispondente al vero, considerate le funzioni e la natura dell’isti-
tuto, il Ministero del lavoro con la circolare n. 24/2004, allo scopo
di impedire Iestinzione del procedimento ispettivo a fronte di un
accordo “fasullo” tra le parti, ha stabilito che, «contrariamente a
tutte le altre forme di conciliazione previste dall’ordinamentoy, il
funzionario conciliatore puo non procedere a sottoscrivere il ver-
bale di accordo tra le parti nel solo caso in cui risulti evidente la
mancanza di una genuina e libera manifestazione del consenso da
parte del lavoratore.

In questa direzione anche la successiva circolare ministeriale n.
36/2009 ha ricordato che il conciliatore puo non sottoscrivere I’ac-
cordo raggiunto dalle parti se esso appare «manifestamente volto
ad eludere I'applicazione della tutela pubblicistica prevista a favore

""" Inoltre, il funzionario durante la procedura conciliativa € tenuto ad illustrare alle
parti, anche separatamente, le possibili conseguenze dell’avvio del procedimento
ispettivo, sia in termini di effetti, sia in termini di tempistica in ordine alla defini-
zione degli accertamenti (cosi circ. Min. lav. n. 36/2009).
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dei lavoratori oppure a precostituire false posizioni previden-
zialin178,

Quindi, qualora il funzionario ravvisi un evidente intento elusivo
delle parti — come, ad esempio, laddove vi sia una richiesta di in-
tervento nella quale si denunciano differenze retributive di consi-
derevole entita e, in sede conciliativa, le parti si accordano per una
somma irrisoria rispetto alla richiesta iniziale —, lo stesso puo rifiu-
tare la sottoscrizione dell’accordo; pertanto, se ¢ vero che il pro-
cesso conciliativo ¢, per certi versi, “antitetico” all'ispezione con
accesso nel luogo di lavoro (in qualche modo prevenendola), di
fatto la funzione di vigilanza esercitato dagli ITL non viene co-

munquc meno.

4.2. Gli accertamenti ispettivi. Il potere di accesso nei luoghi
di lavoro da parte degli ispettori.

La rigorosa procedimentalizzazione degli accertamenti ispettivi da
parte degli ispettori del lavoro oggi ¢ regolata dall’art. 13 del d.lgs.
n. 124/2004, cosi come modificato dall’art. 33, comma 1, della
legge n. 183/2010 e successivamente anche dall’art. 11, comma 1,
lett. ¢), del d.lgs. n. 149/2015.

Preliminarmente, si ricordi che la principale modalita di espleta-

mento dell’attivita di accertamento ¢ costituita dall’accesso nel

'8 La circolare cerca, pertanto, di richiamare i funzionari incaricati del tentativo di
conciliazione sulla necessita di porre particolare attenzione, specie quando, ad
esempio, nell’ambito del settore agricolo vi sia una richiesta di intervento con la
quale si denunci un rapporto di lavoro “in nero” o un elevato numero di giornate
lavorative prestate, al solo fine di maturare (falsi) requisiti per il trattamendo di
disoccupazione agricola.
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luogo di lavoro, seppur in casi del tutto minoritari 'avvio delle ve-
rifiche puo avvenire anche d’ufficio!”.

Il potere di accesso in azienda ¢ il piu caratteristico e il prioritario
potere identificativo del personale di vigilanza in materia di lavoro,
previdenza e sicurezza, riconosciuto dall’art. 13, comma 1, del
dlgs. n. 124/2004.

Esso ¢ stato originariamente previsto dalla legge n. 1361/1912 ¢
attualmente ¢ disciplinato dall’art. 8 del d.P.R. n. 520/1955, il quale
prevede che gli ispettori «hanno facolta di visitare in ogni parte, a
qualunque ora del giorno ed anche della notte, i laboratori, gli opi-
fici, 1 cantieri, ed i lavori, in quanto siano sottoposti alla loro vigi-
lanza, nonché i dormitori e refettori annessi agli stabilimenti; non
di meno essi dovranno astenersi dal visitare 1 locali annessi a luoghi
di lavoro e che non siano direttamente od indirettamente connessi
con lesercizio dell’azienda, sempre che non abbiano fondato so-
spetto che servano a compiere o nascondere violazioni di legge».
Tale potere ¢ stato riconosciuto anche dalla Convenzione interna-
zionale OIL sulle ispezioni del lavoro n. 81/1947 — ratificata
dall’Italia con la legge 1305/1952 — che sancisce 'impegno di tutti
gli Stati firmatari ad assicurare la presenza di un servizio ispettivo
dotato della facolta di “accedere liberamente e senza preavviso, in
ogni ora del giorno e della notte, in qualsiasi stabilimento™ (art.
12).

Gia la Costituzione si era occupata implicitamente dell’ispezione
del lavoro, quando P’art. 14, volto a tutelare I'inviolabilita del do-
micilio, ha stabilito che «gli accertamenti e le ispezioni [...] a fini
economici e fiscali sono regolati da legei speciali». In questa pro-
spettiva, la Corte costituzionale — con la sentenza 29 gennaio 1971,

n. 10 — nel riconoscere la legittimita del potere di accesso degli

" Ad esempio, nel caso di accertamenti solo documentali che non necessitino di
acquisizione di informazioni, di elementi di prova di natura testimoniale o di visite
dei luoghi di lavoro.
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ispettoti di cui all’art. 8 del d.P.R. n. 520/1955, ha affermato che
esso rappresenta «uno dei modi di esplicarsi della funzione di vigi-
lanza della pubblica autorita sull’attuazione delle leggi in materia di
lavoro e di previdenza sociale» e che assicurare 'osservanza di tali
legei rientra nei fini propri della disciplina dei rapporti economici
voluta dalla Costituzione. Infatti, la tutela del lavoro e la previ-
denza sociale sono considerate dalla stessa Carta fondamentale
quali «elementi essenziali del’ordinamento della vita economica e
dell’attivita produttiva che formano oggetto delle sue normey, in
linea con i principi di cui agli artt. 35, 38 e 41 Cost.!®. Per Peffetto
di cio, nei casi previsti dal terzo comma dell’art. 14 Cost., e nei
limiti espressamente posti da esso, non si richiede un atto motivato
dell’autorita giudiziaria (che, invece, ¢ sempre necessario per le
perquisizioni personali e 1 sequestri ex art. 13 Cost.).

In altre parole, la facolta di accesso ispettivo (diurno e notturno)
nei luoghi di lavoro e nelle pertinenze, riconosciuta agli ispettori
del lavoro, ¢ conforme alla previsione di cui all’art. 14, comma 3,
Cost., di “accertamenti” e “ispezioni” per fini “economict e fi-
scali”, da intendersi estesi anche a quelli previdenziali.

L’art. 8, per un verso, ¢ volto a confinare la discrezionalita degli
ispettori del lavoro, condizionando 'esercizio stesso della facolta
di visita all’esistenza, non arbitrariamente valutabile, di un sospetto
di violazione di quelle leggi di cui il personale ispettivo ha il com-
pito di controllare e verificare 'osservanza; per altro verso, pet-
mette, laddove vi sia un fondato sospetto di violazioni in materia
di lavoro (anche se I'accertamento non debba poi concludersi ne-
cessariamente con un procedimento penale), 'accesso a quei locali

considerati “inviolabili” dall’art. 14, comma 1, Cost.

% Cosi P. RAUSEI-M. TIRABOSCHLI, Le fonti che regolano l'attivita ispettiva e di vigi-
lanza, cit., 14 ss.
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Ai sensi dell’art. 7 del Codice di comportamento degli ispettori, i
rapporti tra il personale ispettivo e i1 soggetti ispezionati devono
essere improntati ai principi di collaborazione e rispetto; inoltre,
terme restando le finalita e le esigenze dell’accertamento, lo stesso
deve essere condotto in modo da arrecare la minore turbativa pos-
sibile allo svolgimento delle attivita dei soggetti ispezionati. Al mo-
mento dell’accesso, il personale ispettivo deve qualificarsi al sog-
getto ispezionato o ad un suo rappresentante ed esibire la tessera
di riconoscimento, in assenza della quale 'accesso non puo avere
luogo (art. 6 del Codice di comportamento degli ispettori). Nel
conferire con il datore di lavoro o con chi ne fa le veci, il personale
ispettivo informa il precitato della facolta di farsi assistere, nel
corso dell’accertamento, da un professionista abilitato ai sensi
dell’art. 1 della legge n. 12/1979 affinche presenzi alle attivita di
controllo e verifica, con esclusione della fase di escussione del per-
sonale presente (art. 8 del Codice di comportamento degli ispet-
tori) 181,

Infatti, durante le indagini ispettive, gli ispettori!®? non devono
solo limitarsi a prendere conoscenza delle condizioni di lavoro dei
lavoratori, ma possono anche interrogare il personale occupato o
comunque intento al lavoro per acquisire notizie utili ai fini dello

scopo ispettivo, comprese le rappresentanze sindacali e gli enti di

patronato (art. 138 del R.D. n. 1422/1924; art. 4 della legge n.

"% Per approfondimenti v. anche M.R. GHEIDO-A. CASOTTL, Vigilanza: attivita
di accertamento e verbale unico, in Dir. prat. lav., n. 43, 2020, 2607 ss.

'%2 Per effetto della gia menzionata patificazione con i funzionari ispettivi del'INL,
le disposizioni in parola trovano oggi applicazione anche nei confronti di quelli
del’INPS e del'INAIL, funzionalmente confluiti nel’INL. Infatti, per il personale
di vigilanza, prima della parificazione di cui all’art. 1, comma 2, del d.lgs. n.
149/2015, erano in vigore le disposizioni di cui all’art. 3, commi 1 e 2, del d.1. n.
463/1983 (convertito nella legge n. 638/1983), formulate in maniera sostanzial-
mente analoga all’art. 138 del R.D. n. 1422/1924. Attualmente, le previsioni delle
disposizioni menzionate del d.l. n. 463 cit. sono da ritenersi assorbite da quelle
vigenti per il personale ispettivo gia dipendente del Ministero del lavoro.
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628/1961; art. 3 del d.1. n. 463/1983, convertito con modificazioni
nella legge n. 638/1983; ma v. anche 'art. 12 del Codice di com-
portamento degli ispettori); potere di indagine e investigativo che
si estende nei confronti di tutti 1 dipendenti dell'impresa ed anche,
consequenzialmente, nell’esame della documentazione obbligato-
ria di lavoro!83.

Ad ogni modo, le dichiarazioni acquisite in sede ispettiva devono
essere riscontrate con elementi oggettivi risultanti dalla documen-
tazione esaminata o da altre dichiarazioni rese da lavoratori o da
terzi (art. 12, comma 8, del Codice di comportamento degli ispet-
tori) 184,

Inoltre, cosi come la polizia giudiziaria puo sequestrare il “corpo
del reato” — ossia le cose sulle quali o mediante le quali ¢ stato
commesso il reato o che ne costituiscono il prodotto, il profitto o
il prezzo o le cose ad esso pertinenti (art. 253 c.p.p.) — anche gli
organi di vigilanza in materia di illeciti amministrativi possono pro-
cedere al sequestro cautelare delle cose che possono formare og-
getto di confisca amministrativa, cio¢ «le cose che servirono o fu-
rono destinate a commettere la violazione» o «ne sono il prodotto»
o «a cui detenzione costituisce di per sé illecito amministrativon,
sempre che appartengano ad una delle persone cui ¢ ingiunto il
pagamento della sanzione (artt. 13 e 20 della legge n. 689/1981)185.
Contro il provvedimento di sequestro ¢ ammesso il ricorso all’uf-

ficio competente a disporre la confisca delle cose sequestrate, che

185V, anche l’art. 11 del Codice di comportamento degli ispettori.

'8 Sull’efficacia probatoria delle dichiarazioni rilasciate dai lavoratori cft. Cass. civ.,
sez. lav., 14 maggio 2014, n. 10427; Trib. Roma, 8 maggio 2015, in MGL, 2015,
600.

'%> Rinviando per approfondimenti sul tema ad altri scritti, la differenza tra il se-
questro e la confisca la si puo cogliere sotto i profili della finalita e della durata: il
primo ¢ una misura cautelare e temporanea, mentre la seconda una pena accessoria
definitiva.
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decide nel termine di dieci giorni, decorsi 1 quali il ricorso siintende
accolto e il bene deve essere restituito.

In merito alla ricerca della prova dell’illecito, i poteri prediposti allo
scopo devono essere esercitati dall’ispettore per le finalita e nei
limiti delle materie di competenza ex att. 4 della legge n. 628/1961.
L’ispettore del lavoro cerca di fondare le proprie intuizioni sulla
base di riscontri certi, tentando di reperire direttamente presso
I'azienda fatti e documenti che evidenzino eventuali infrazioni ed
elusioni alle disposizioni di legge o di contratto collettivo. I fun-
zionari hanno quindi facolta di considerare ogni indizio utile e le
prove cosi ottenute devono essere tenute riservate fino all’even-
tuale giudizio o richiesta di accesso agli atti (su cui zfra al Capitolo
IIT). Sono considerate prove non solo le testimonianze e i supporti
documentali, ma anche i video e il materiale fotografico acquisito
anche antecedentemente al primo ingresso in azienda, che cosi en-
trano nel fascicolo istruttorio. Sono parimenti considerati fonti di
prova anche 1 documenti di natura non prettamente lavoristica,
come la necessita da parte dellispettore di dover documentare
Pavvenuta attivita lavorativa in un periodo in cui invece 'impren-
ditore aveva falsamente dichiarato una chiusura per ferie. In que-
sto caso l'ispettore, per provare che lattivita lavorativa ¢ avvenuta
comunque, potra richiedere il registro contabile dei corrispettivi o
1 tabulati telefonici, cosi da metterli in relazione al periodo interes-
sato per poter dimostrare la piena attivita dell’aziendalso.

In presenza di illeciti penali (come, ad esempio, nel caso di lavoro
di minori o di impiego di manodopera clandestina), comunque no-
tevolmente diminuiti in materia di lavoro dopo 'ultima ondata de-
penalizzatoria avvenuta con il d.lgs. n. 8/2016 (su cui amplius infra

al Capitolo V), l'ispettore del lavoro dovra assicurare le fonti di

% AR. CARUSO, Vigilanza delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali — Articolo
7, cit., 101 ss.
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prova e provvedere ad informare senza ritardo e per iscritto I’au-
torita giudiziaria ai sensi dell’art. 347 c.p.p. In caso di indagini pe-
nali, inoltre, ¢ compito degli ispettori vigilare atfinche le cose pet-
tinenti al reato e lo stato dei luoghi non vengano mutati prima
dell’intervento del pubblico ministero. Anche contestualmente alle
attivita di indagine penale, puo continuare a procedere autonoma-
mente I'azione ispettiva di carattere amministrativa, volta alla con-
testazione di ulteriori fatti di rilevanza amministrativa eventual-
mente commessi dallo stesso datore di lavoro!®7.

4.2.1. Il verbale di primo accesso ispettivo.

A differenza del quadro normativo previgente, con la modifica
dell’art. 13, comma 1, del d.lgs. n. 124/2004 ad opera dell’art. 33,
comma 1, della legge n. 183/2010, si ¢ previsto che, all’atto di con-
clusione delle attivita di verifica compiute nel corso del primo ac-
cesso ispettivo, il personale di vigilanza rilasci al datore di lavoro,
se presente, ovvero ad altra persona che ha I'obbligo di conse-
gnarlo tempestivamente al datore di lavoro, il verbale c.d. di primo
accesso ispettivo, considerato “la prova regina”188 con il quale si
da formalmente atto dell’avvio del procedimento accertativo e
della conclusione della prima fase di indagine.

Il contenuto del verbale — che deve necessariamente formarsi

prima della conclusione dell’accesso ispettivo!®® — ¢ dettagliata-

%" Per approfondimenti si tinvia a P. RAUSEL Atvita di polizia gindiziaria dell Ispet-
torato del lavoro, in Dir. prat. lav., n. 27, 2018, 1690 ss.

18 Cosi la dir. Min. lav. del 18 settembre 2008 e la circ. Min. lav. n. 20/2008.

%9 Cosi circ. Min. lav. n. 41/2010, anche se certa dottrina ha evidenziato I'incom-
prensibilita del riferimento ministeriale al momento anteriore alla conclusione
dell’accesso: cosi C. PISANI, La nunova disciplina dell'accertamento, contestazione e diffida
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mente determinato dalla stessa disposizione dell’art. 13: I'identifi-
cazione dei lavoratori trovati intenti al lavoro con la descrizione
dei compiti e delle attivita concretamente prestate, oltre che delle
modalita del loro impiego!?; la specificazione delle attivita com-
piute dal personale ispettivo sul luogo di lavoro nel corso del
primo accesso; le eventuali dichiarazioni rese dal datore di lavoro
o da chi lo assiste, o dalla persona presente all’ispezione e I'elenca-
zione di ogni richiesta, anche documentale, utile al proseguimento
delle indagini finalizzate all’accertamento di eventuali illeciti
(fermo restando quanto previsto dall’art. 4, comma 7, della legge
n. 628/1961, su cui nfra)'*!.

11 verbale di primo accesso rappresenta, di fatto, la “istantanea fo-
tografica” che andra poi ad essere sviluppata in sede di verbale
unico di accertamento e notificazione (su cui fra al §4.3.2. del
presente Capitolo); se tale “istantanea” viene effettuata male, an-
che il successivo sviluppo sara inevitabilmente poco efficace!®?.

Il verbale deve essere consegnato al datore di lavoro, avendo cura

di acquisire certezza legale di tale consegna: questa puo essere

delle infrazioni in materia di lavoro, in M. MISCIONE-D. GAROFALO (a cura di), I/
Collegato Lavoro 2010. Commentario alla legge n. 183/2010, Ipsoa, Milano, 2011, 905.

" La circ. Min. lav. n. 41/2010 segnala che I'identificazione dei lavoratori deve
avvenire in modo puntuale e analitico qualora si ravvisino illeciti a loro carico,
quando invece non sussistono irregolarita si puo procedere ad una identificazione
per relationem, attraverso un rinvio alla generalita del personale risultante dal libro
unico del lavoro (c.d. LUL).

! Per approfondimenti sulle voci che devono essere contenute nel verbale si rinvia
a P. RAUSEI-C. SANTORO, Verbale di primo accesso ispettivo — Articolo 13, in P.
RAUSEI-M. TIRABOSCHI (a cura di), L 7spezione del lavoro dieci anni dopo la riforma.
11 d.lgs. n. 124/ 2004 fra passato e futuro, cit., 229 ss.

2 Cosi LV. ROMANO, La nuova ispezione del lavoro dopo il Jobs Act, cit., 20.
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omessa solo in caso di esplicito rifiuto a riceverlo o in caso di as-
senza del soggetti legittimati a sottoscriverlo al termine del primo
accesso!”3.

Inoltre, si segnali che i verbali ispettivi costituiscono — in virtu del
combinato disposto di cui agli artt. 2700 c.c. ¢ 10, comma 5, del
dlgs. n. 124/2004 — atti pubblici, ancorche endoprocedimentali,
che fanno fede fino a querela di falso della loro provenienza, delle
dichiarazioni delle parti e di ogni altro fatto che il pubblico ufficiale
attesti essere avvenuto in sua presenzal%4; quanto, invece, alle altre
circostanze di fatto che i verbalizzanti segnalino di aver accertato,
il materiale probatorio ¢ liberamente valutabile dal giudice, il quale
puo anche considerarlo prova sufficiente qualora lo specifico con-
tenuto renda superfluo Pespletamento di ulteriori mezzi istrut-
tori!®.

Il verbale in parola assume rilievo anche ai fini dell’eventuale man-
cato adempimento da parte del datore di lavoro sottoposto ad ac-
certamenti, della richiesta documentale ivi contenuta: tale condotta
— cosi come il caso in cui vengano fornite dall'interlocutore notizie
scientemente errate o incomplete — costituisce un reato (contrav-
venzionale) ai sensi dell’art. 4, comma 7, della legge n. 628/1961
(punito con la pena dell’arresto fino a due mesi o del’ammenda

fino a 516 euro)!°.

> Cosi circ. Min. lav. n. 41/2010, laddove si precisa anche che il verbale di primo
accesso deve dare in ogni caso «espressamente atto della circostanza che ha impe-
dito la consegna immediata dell’atto.

" Cosi circ. Min. lav., n. 41/2010. Sul tema si vedano i contributi raccolti in A.
VALLEBONA (a cura di), I/ valore probatorio dei verbali ispettivz, Colloqui giuridici, n.
1, 2007, suppl. a MGL, 2007, n. 12; C. SANTORO, 1/ valore probatorio dei verbali
wspettiv, in Lav. ginr., n. 10, 2014, 883 ss.

> Cosi ex multis cfr. Cass. civ., sez. lav., 29 luglio 2010, n. 17720; Cass. civ., sez.
lav., 6 giugno 2008, n. 15073.

0 Mentre lart. 3, comma 3, del d.l. n. 463/1983, convettito nella legge n.

638/1983, sanziona il datore di lavoro che impedisce la vigilanza ovvero che for-
nisce agli organi di vigilanza consapevolmente dati errati, inesatti o incompleti che
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Infine, qualora in conseguenza della complessita delle indagini si
renda necessaria l'acquisizione di documentazione ulteriore ri-
spetto a quella richiesta con il verbale di primo accesso, gli ispettori
devono formalizzare la richiesta integrativa con un c.d. verbale in-
terlocutorio, nel quale vengono descritte anche le attivita istrutto-
rie gia effettuate e quelle ancora necessarie al completamento degli
accertamenti (onde evitare atteggiamenti dilatatori da parte del
personale ispettivo, in violazione dell’art. 14 della legge n.
689/1981). Questo verbale deve contenere la descrizione com-
pleta delle attivita di indagine e formulare altresi la richiesta di in-
formazioni supplementari, con I’esplicito avvertimento che gli ac-
certamenti risultano ancora in corso al momento della redazione

del verbale stesso.

4.3. Il procedimento sanzionatorio e la depenalizzazione.

11 fine principale degli accertamenti ispettivi risiede nella verifica
della conformita alle previsioni di legge e di contratto collettivo dei
rapporti di lavoro, di qualsiasi natura essi siano, subordinata o au-

tonoma, e a prescindere dallo schema contrattuale, tipico o atipico,
utilizzato (cosi art. 7, comma 1, lett. a), del d.Igs. n. 124/2004).

comportano evasione contributiva: per aver impedito agli organi di vigilanza 'eser-
cizio dei poteri di vigilanza in materia di previdenza obbligatoria la sanzione am-
ministrativa ¢ da euro 1.290 a euro 12.910, ancorche il fatto costituisca reato; in-
vece, per aver fornito scientemente dati errati o incompleti che comportino eva-
sione contributiva agli organi di vigilanza la sanzione amministrativa ¢ di euro 129
per ogni dipendente cui si riferisce 'inadempienza ancorche il fatto costituisca
reato. Per approfondimenti si rinvia a P. RAUSEL La sanzione per la mancata consegna
dei documenti agli ispettori, in Guida alle Paghe, n. 11, 2014, 662 ss.; 1D., Illeciti ¢ sanzion:.
11 diritto sanzionatorio del lavoro, Ipsoa, Milano, 2019, 715 ss.
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La violazione degli obblighi e dei doveri in capo al datore di lavoro
puo essere punita con sanzioni penali, civili o amministrative. In-
vero, va evidenziato che il personale ispettivo puo esercitare il pro-
prio potere sanzionatorio in presenza di condotte le cui conse-
guenze abbiano ripercussioni penali e amministrative, sebbene in
materia di omissione ed evasione contributiva, accanto ad even-
tuali possibili rilievi penali (v. azpliuns infra al Capitolo V), sono pre-
viste anche sanzioni di tipo civile, consistenti in maggiorazioni per-
centuali sui contributi e/o premi assicurativi dovuti e non vet-
sati'?’, la cui irrogazione resta comunque di esclusiva competenza
del personale ispettivo degli enti previdenziali interessati (anche
dopo l'integrazione dei servizi ispettivi del’INL).

Ad ogni modo, con I'eccezione delle norme in materia di salute e
sicurezza sul lavoro (contenute nel d.lgs. n. 81/2008), ormai la
maggior parte delle violazioni in materia di lavoro, il cui accerta-
mento e la cui contestazione ¢ attribuita all’'INL, sono punite con
sanzioni amministrative (pecuniarie): cio a seguito di due interventi
legislativi avvenuti a distanza di oltre un trentennio, mirati en-
trambi a trasformare in illeciti amministrativi 1 reati contravvenzio-
nali (puniti in precedenza con 'ammenda ovvero con la pena al-

ternativa dell’ammenda e dell’arresto) e i reati di minore gravita. 11

YTV, art. 116, commi 8 e ss., della legge n. 388/2000, che ha novellato il sistema
delle sanzioni civili in materia di violazioni alle norme previdenziali, abrogando le
sanzioni amministrative precedentemente stabilite dall’art. 35 della legge n.
689/1981. Secondo la giurisprudenza delle Sezioni Unite della Corte di Cassazione,
le sanzioni civili previdenziali non hanno natura sanzionatoria, essendo assente la
funzione afflittiva propria delle sanzioni amministrative (cosi Cass. civ., sez. un., 13
marzo 2015, n. 5076; nello stesso senso, Cass. civ., sez. lav., 22 ottobre 2009, n.
22414; Cass. civ., sez. lav., 19 giugno 2009, n. 14475; Cass. civ., sez. lav., 8 settem-
bre 2003, n. 13099). In dottrina sulla natura delle sanzioni civili previdenziali v. V.
FERRARI, La categoria civilistica sostiene la «regula iuris» previdenziali, in Foro italiano,
2015, 3679 ss.; F. SANTINI, Natura delle sanzioni civili previdenziali e disciplina della
prescrizione, in Previdenza e assistenga pubblica e privata, 2006, 583 ss.; A. AVIO, Sulla
natura delle «somme agginntive» dovute in caso di omissione contributiva, in RIDL, 11, 1990,
259 ss.
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primo di questi provvedimenti ¢ la legge n. 689/1981, che oggi
costituisce ancora il punto di riferimento in materia di illeciti am-
ministrativi; il secondo, invece, ¢ stato realizzato dal d.lgs. n.
8/2016, mediante il quale il legislatore ha degradato a illeciti am-
ministrativi 1 reati puniti con la sanzione pecuniaria, a prescindere
dalla loro natura delittuosa o contravvenzionale (con alcune ecce-
zioni, su cul azplius infra al Capitolo V).

Nonostante tale tendenza depenalizzatoria, non si deve comunque
ritenere che attraverso l'utilizzo di una reazione sanzionatoria di-
versa da quella penale vi sia stato un arretramento dello scopo e
dell’effetto punitivo e deterrente, come pure dimostra il sostan-
zioso inasprimento delle sanzioni amministrative pecuniarie che
hanno sostituito le previgenti esigue multe e ammende!?®.

Gli illeciti amministrativi in materia di lavoro soggiaciono ai prin-
cipi di cui alla legge n. 689/1981, mutuati in buona parte dal si-
stema penale!®, tra cui il principio di legalita di cui all’art. 1,
comma 1, secondo il quale «nessuno puo essere assoggettato a san-
zioni amministrative se non in forza di una legge che sia entrata in
vigore prima della commissione della violazione». Per Peffetto, le
norme che sanzionano gli illeciti amministrativi, oltre a dover ne-
cessariamente essere previste dalla legge, non possono avere effi-
cacia retroattiva cosi come quelle penali, ma, a differenza di queste,
la non retroattivita non opera nemmeno qualora la norma soprav-
venuta risulti piu favorevole per il trasgressore in ragione del prin-
cipio del fempus regit actum (art. 1, comma 2), secondo il quale «le
leggi che prevedono sanzioni amministrative si applicano soltanto
nei casi e per i tempi in esse consideratix.

8 Cft. artt. 1-6 del d.lgs. n. 8/2016 e circ. Min. lav. n. 6/2016. In questa direzione
v. anche E. GHERA-A. GARILLI-D. GAROFALOQO, Lineamenti di diritto del lavoro,
cit., 542.

Y Cft. in primis art. 25 Cost.
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Altro importante elemento di differenza rispetto all’ambito penale
¢ che mentre questo ¢ di esclusiva e piena pertinenza della persona
fisica che 'ha commesso (cfr. art. 27, comma 1, Cost.), lillecito
amministrativo, pur essendo causato da una persona fisica, puo
comportare che la sanzione pecuniaria, dovuta a seguito della com-
missione dell'illecito medesimo, ricada anche sul c.d. obbligato in
solido, come ad esempio la societa (o altro soggetto giuridico col-
lettivo) alle cui dipendenze o per conto della quale opera il tra-
sgressore. Infatti, 'art. 6 della legge n. 689/1981 prevede che, se la
violazione ¢ commessa dal rappresentante o dal dipendente di una
persona giuridica o di un ente privo di personalita giuridica o, co-
munque, di un imprenditore, nell’esercizio delle proprie funzioni
o incombenze, la persona giuridica o 'ente o 'imprenditore ¢ ob-
bligato in solido con l'autore della violazione al pagamento della
somma da questo dovuta, fatto salvo il diritto di regresso per I'in-
tero per chi ha pagato nei confronti dell’autore della violazione.
Quanto at profili di accertamento, 'organo ispettivo dovra verifi-
care la commissione di un illecito previsto dalla legge e quindi pro-
cedere all'identificazione dell’autore dello stesso, sia perché cio ¢
richiesto dal principio generale della responsabilita personale per
Iillecito amministrativo (artt. 2 e 3 della legge n. 689/1981), sia
perché, sul piano fattuale, il datore di lavoro ¢ spesso una societa.
Se Poperazione ¢ agevole nel caso di datore di lavoro individuale
(salvi 1 casi di concorso di altri soggetti di cui all’art. 5 della legge
n. 689/1981), viceversa presenta verosimilmente delle criticita
nelle ipotesi di societa (soprattutto di grandi dimensioni), laddove
¢ necessario procedere ad una indagine sui relativi rappresentanti
e soggetti dotati di poteri in ambito di adempimenti in materia di
lavoro, a maggior ragione in presenza dei c.d. amministratori di
tatto.

Quanto invece alla colpevolezza, ossia all’elemento soggettivo

dell’illecito amministrativo, intesa quale attribuibilita psicologica
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dell’atto al suo autore, il riferimento ¢ all’art. 3 della legge n.
689/1981: a differenza del sistema penale dove generalmente vige
la regola del dolo (con alcune eccezioni), nell’ambito amministra-
tivo ¢ irrilevante la precisa individuazione dello stato soggettivo
dell’agente, dolo o colpa, essendo in ogni caso sufficiente quest’ul-
tima ai fini della configurabilita della violazione. Peraltro, una volta
riscontrato ’elemento oggettivo, I'ispettore non ha 'onere di ac-
certare e dimostrare 'elemento soggettivo dell’illecito?”, mentre
l'autore della violazione dovra provare 'esclusione della colpevo-
lezza per conseguire ’esonero di responsabilita. Vi ¢, in altre pa-
role, una significativa inversione dell’onere della prova rispetto al
giudizio penale: 'accertamento del giudice si riduce all’elemento
oggettivo della condotta, mentre grava sul sanzionato la dimostra-
zione dellinsussistenza dell’elemento psicologico “minimo” (la
colpa)?l.

Pertanto, elemento soggettivo potra rilevare, nella fase di accer-
tamento, solo 7 negativis quale assenza di cause di esclusione della
colpevolezza, come ad esempio Ierrore incolpevole, la diligenza e
la buona fede, non in positivo quale oggetto d’indagine della rela-
tiva sussistenza.

Non ultimo, una netta divergenza tra il sistema sanzionatorio pe-

nale e quello amministrativo vi ¢ nella disciplina sulla prescrizione

*% Cft. Cass. civ., sez. lav., 11 giugno 2007, n. 13610; Cass. civ., sez. lav., 14 marzo
2007, n. 5894,

! Si noti che la presunzione di colpa trova applicazione anche per sanzioni ammi-
nistrative di rilevante impatto economico: cfr. Cass. civ., sez. I, 12 gennaio 2017, n.
604, relativa alle sanzioni irrogate dalla Banca d’Italia; Cass. civ., sez. I, 2 marzo
20106, n. 4114, relativa alle sanzioni irrogate dalla CONSOB. Sul punto v. P.
CERBO, La depenalizzazione fra gindice penale e amministrazione (e gindice dell opposizione),
in Dir. amm., n. 1, 2018, 55 ss.
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contenuta nell’art. 28 della legge n. 689/1981, che estende alle san-
zioni amministrative I'applicabilita delle previsioni sull’interru-

zione della prescrizione del codice civile?2.

4.3.1. La contestazione degli illeciti amministrativi in materia
di lavoro e il potere di diffida degli ispettori.

Ante riforma del 2004, 1a contestazione degli illeciti amministrativi
anche in ambito lavoristico avveniva secondo le regole generali
stabilite dagli artt. 14 e 16 della legge n. 689/1981. La prima delle
due disposizioni prevede che la contestazione della violazione av-
venga immediatamente sia al trasgressore sia all’eventuale obbli-
gato in solido (art. 14, comma 1). Accanto a tale procedura, poco
utilizzata, per le violazioni riguardanti le norme lavoristiche che
richiedono accertamenti su documenti e atti quasi mai disponibili
nel corso dell'ispezione?’3; nel caso in cui la contestazione non sia
avvenuta immediatamente I’art. 14, comma 2, prevede la possibi-
lita di notifica?™* degli estremi dellilllecito entro 90 giorni (360

?2 Siv. al riguardo anche E. RIVA CRUGNOLA, Commento all'art. 28, in E. DOL-
CINI-A. GIARDA-F. MUCCIARELLI-C.E. PALIERO-E. RIVA CRUGNOLA
(a cura di), Commentario delle «modifiche al sistema penale», Giuftre, Milano, 1992, 170,
ove si osserva che la costruzione dell’art. 28 della legge n. 689/1981 ¢ «indicativa
di un complesso regime civilistico delle vicende della sanzione pecuniaria ammini-
strativa contrapposto al regime di ispirazione penale dell’illecito.

*% In passato erano disponibili il libro matricola e il libro paga; oggi, tuttavia, questa
documentazione obbligatoria ¢ stata sostituita dal libro unico del lavoro (LUL) il
cui termine di compilazione ¢ fissato allo spirare del mese successivo a quello del
periodo di paga in corso al momento dell’accesso ispettivo (v. art. 39, comma 3,
del d.I. n. 112/2008, convertito nella legge n. 133/2008).

" Ta notificazione puo essere effettuata, con le modalitd previste dal codice di
procedura civile, anche da un funzionario dell’amministrazione che ha accertato la
violazione. Si puo, inoltre, fare ricorso alle modalita di cui alla legge n. 890/1982
(cfr. artt. 14 e 18 della legge n. 689/1981).
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giorni per i residenti all’estero) dal completamento degli accerta-
menti?’®>, pena 'estinzione dell’obbligazione di pagare la somma
dovuta a titolo di sanzione?". Entro 60 giorni dalla notifica dell’il-
lecito, il trasgressore e/o 'obbligato in solido sono ammessi a pa-
gare una somma in misura ridotta pari alla terza parte del massimo
della sanzione prevista per la violazione commessa o, se piu favo-
revole e qualora sia stabilito il minimo della sanzione edittale, pari
al doppio del relativo importo, oltre alle spese del procedimento
(art. 16, comma 1, della legge n. 689/1981)207.

Con il dIgs. n. 124/2004 il procedimento sanzionatorio in matetia
di lavoro viene innovato e semplificato grazie all'introduzione del
potere di diffida e del c.d. verbale unico di accertamento e notifi-
cazione.

I commi 2 e 3 dell’art. 13 del d.Igs. n. 124/2004, prevedono che in
caso di constatata inosservanza delle norme di legge in materia di
lavoro e legislazione sociale o del contratto collettivo applicato e
qualora il personale ispettivo rilievi inadempimenti dai quali deri-
vino sanzioni amministrative, questi provvede a diffidare il tra-
sgressore e ’eventuale obbligato in solido (ai sensi dell’art. 6 della
legge n. 689/1981) alla regolarizzazione delle inosservanze mate-

rialmente sanabili entro un termine di 30 giorni dalla data di noti-

% La giurisprudenza pit volte si & concentrata sul dies @ quo dal quale decorrono i
90 giorni entro cui effettuare la notifica delle violazioni accertate: recentemente si
¢ costantemente orientata nell’affermare che il termine decorre dal compimento
dell’attivita di verifica di tutti gli elementi dell’illecito, dovendosi considerare anche
il tempo necessario all’lamministrazione per valutare e ponderare gli elementi ac-
quisiti (ex multis, Cass. civ., 2 aprile 2014, n. 7681, Cass. civ., 28 ottobre 2014, n. 22
e Cass. civ., 28 luglio 2016, n. 15690).

26 Art. 14, comma 5, della legge n. 689/1981.

7 Per approfondimenti v. anche G. CAROSIELLL, Diffida a regolarizzare — Articolo
13, in P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI (a cura di), L Zspezione del lavoro dieci anni dopo
la riforma. 11 d.lgs. n. 1242004 fra passato e futuro, cit., 253 ss.
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fica del verbale unico. Se allo spirare di detto termine il trasgres-
sore dimostra 'adempimento alla diffida, allo stesso (o all’even-
tuale obbligato in solido) ¢ assegnato un ulteriore termine di 15
glorni per pagare una somma pari al minimo edittale ovvero pati a
un quarto della sanzione stabilita in misura fissa (c.d. sanzione “ri-
dottissima”).

I soddisfacimento delle due condizioni indicate (regolarizzazione
e pagamento della sanzione pecuniaria entro il termine assegnato)
estingue il procedimento sanzionatorio, limitatamente alle inosser-
vanze oggetto di diffida. In caso contrario, dallo scadere dei tet-
mini assegnati per 'adempimento alla diffida cominciano a decor-
rere 1 60 giorni per il pagamento in misura ridotta di cui all’art. 16,
comma 1, della legge n. 689/1981.

Emerge cosi come la diffida obbligatoria®’® si sostanzi in una vera
e propria condizione di procedibilita, in difetto della quale risulta
viziata 'intera procedura sanzionatoria®®.

Si noti, peraltro, come questo istituto abbia introdotto nel proce-
dimento sanzionatorio in materia di lavoro un forte incentivo alla
regolarizzazione delle violazioni, concedendo la possibilita di
estinguere gli illeciti mediante il pagamento in misura ancor piu
agevolata di quella prevista dalla legge n. 689/1981. In altri termini,

% Hssa non ¢ da considerare un provvedimento, ma un “atto” amministrativo,
perché non presenta: una manifestazione di volonta discrezionale, essendo i con-
tenuti dell’atto predeterminati dalla legge; caratteristiche tipiche di autoritarieta e di
imperativita proprie dei provvedimenti amministrativi; la capacita di incidere con
effetti nuovi e diversi sul destinatario della stessa, al quale viene solo ribadito il
dover essere dell’adempimento all’obbligo posto dalla legge e violato. Cosi P. RAU-
SEL Diffida a regolarizzare per estinguere il contengioso ispettivo, in Guida alle Paghe, n. 8,
2012, 494; nello stesso senso F. BUFFA, Lavoro nero, Giappichelli, Torino, 2008,
366, che attribuisce alla diffida una natura ricognitiva e precettiva; cfr. anche C.
SANTORO, L' illecito amministrativo in materia di lavoro. 1] procedimento sanzionatorio am-
ministrativo del lavoro, ESI, Napoli, 2010, 161, secondo il quale la diffida ¢ una mani-
festazione di conoscenza, piuttosto che di volonta.

29 Cfr. circ. Min. lav. n. 9/2006 e n. 24/2004.
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¢ uno strumento volto a incentivare il comportamento “sanante”
del trasgressore, ma non a impotlo, nel presupposto che questo,
considerando il vantaggio derivante dall’alleggerimento della san-
zione, sia indotto a rimediare alla situazione di illecito.

Come anticipato, pero, l'utilizzo della diffida ¢ subordinato alla
condizione della materiale sanabilita dell'inadempimento (art. 13,
comma 2, d.lgs. n. 124/2004), che sussiste ogniqualvolta il ripri-
stino della regolarita implichi comportamenti materialmente rea-
lizzabili e le inosservanze non riguardino norme poste a tutela
dell’integrita psico-fisica e della personalita morale del lavoratore
(ad esempio, si pensi alle violazioni in materia di orario di lavoro,
lavoro minorile, tempi di guida nell’autotrasporto, quando non
hanno carattere prettamente formale)10.

Senza dubbio non sono sanabili le inosservanze connesse ad ipo-
tesi di illecito risalenti ad un tempo superiore ai limiti prescrizio-
nali, e cio¢ realizzate oltre 5 anni prima dell’accertamento ispettivo

(art. 28 della legge n. 689/1981), considerata 'oggettiva impossi-

' La circ. Min. lav. n. 24/2004 chiariva che I'individuazione delle inadempienze
comungque sanabili doveva avere riguardo, anzitutto, alla generalita delle violazioni
amministrative riferite a condotte di tipo omissivo di carattere istantaneo ad effetto
permanente. In concreto, cio significava che erano ritenute sanabili quelle ipotesi
di inosservanza delle disposizioni normative in materia di lavoro e di previdenza
che riguardavano inadempimenti (totali o parziali) i cui comportamenti attivi, ade-
sivi agli obblighi legali, potevano ancora essere materialmente e concretamente po-
sti in essere, perché “realizzabili”. Tuttavia, la successiva circ. Min. lav., n. 9/2006
ha operato una scelta definitoria e classificatoria differente, stabilendo che deve
darsi un nuovo e piu ampio significato al concetto di “comportamenti material-
mente realizzabili”, nel senso che devono ritenersi sanabili e, quindi, diffidabili,
tutte le inosservanze alle quali possa far seguito un agire ripristinatorio da parte del
destinatario della diffida, a prescindere dalla loro natura istantanea o permanente e,
dunque, dal concreto atteggiarsi della condotta illecita tenuta dal soggetto ispezio-
nato, pertanto anche quando 'offensivita del non agire illecito si ¢ definitivamente
compiuta (omissioni istantanee ad effetto istantaneo). Inoltre, la stessa circolare, al
fine di uniformare I’attivita ispettiva, ha stilato un corposo elenco, ancorche non
esaustivo, delle principali violazioni amministrative suscettibili di diffida.
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bilita giuridica per 'INL di procedere a contestare lillecito ammi-
nistrativo conseguente. Analogamente dovra dirsi, con riferimento
alle inosservanze accertate presso una determinata realta aziendale
riguardanti, pero, illeciti amministrativi posti in essere da una per-
sona fisica non piu in vita: anche qui la legge impedisce di proce-
dere a contestare I'illecito ad altro soggetto, persona fisica o giuri-
dica (art. 7 della legge n. 689/1981).

Secondo la circolate ministeriale n. 24/2004 la diffida non puo
trovare applicazione nemmeno nelle ipotesi in cui 'ammontare
della sanzione agevolata risulterebbe superiore a quello “in misura
ridotta” calcolato exart. 16 della legge n. 689/1981. In questo caso
la declaratoria ministeriale deve essere intesa nel senso che
all’eventuale diffida dellispettore dovra comunque seguire I'irro-
gazione delle sanzioni in misura ridotta; mentre deve ritenersi pie-
namente operativa la diffida obbligatoria anche nelle ipotesi di il-
lecito per le quali non sia prevista, in sede di irrogazione della re-
lativa sanzione amministrativa, I'applicazione della riduzione, pur-
che “non ammesse” a sanzione ridotta?!l.

La procedura di diffida andra impiegata anche qualora il datore di
lavoro sia responsabile di violazioni che ha gia spontaneamente
provveduto a sanare prima dell’accertamento da parte degli organi
di vigilanza. Questa particolare modalita di ricorso alla diffida, ori-
ginata dall'interpretazione estensiva operata dal Ministero del la-
voro?!2, ¢ stata legittimata dalle modifiche apportate all’art. 13
dlgs. n. 124/2004 da parte dell’art. 33 della legge n. 183/2010 ed
¢ denominata “diffida ora per allora”, rispetto alla quale non si di-
scute della sanabilita dellinosservanza, giacche la stessa ¢ gia sa-
nata; in tal caso non si ha un vero e proprio atto di diffida nel senso

tradizionale, ma un accertamento della condotta posta in essere

"' Cosi P. RAUSEL Diffida a regolarizzare per estinguere il contengioso ispettivo, cit., 498.
?12 Cft. circ. Min. lav. n. 24/2004, n. 9/2006 e n. 41/2010.
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tardivamente, con conseguente ammissione al pagamento della
sanzione agevolata ai sensi dell’art. 13 del d.lgs. n. 124/2004213.
Nei casi in cui si verifichi 'impossibilita di sanare la violazione me-
diante un’azione ripristinatoria successiva all’accertamento, la con-
testazione/notificazione dell’illecito va fatta secondo le regole, gia
esaminate, di cui agli artt. 14-16 della legge n. 689/1981, senza
procedere preventivamente alla diffida obbligatoria. Ove, al con-
trario, sussistono i descritti presupposti di legge, I'esercizio del po-
tere di diffida ai fini della contestazione dell'inosservanza assume
— come detto — il carattere di “condizione di procedibilita”; dalla
cui carenza deriva lillegittimita del provvedimento sanzionatotrio
per vizio del procedimento?!4.

Circa la titolarita del potere di diffida e al relativo obbligo di utiliz-
zare tale procedimento per le violazioni amministrative in materia
di lavoro?!>, oltre che agli ispettori (ex) ministeriali, ’art. 13, commi
6 ¢ 7, del d.lgs. n. 124/2004 I'ha attribuita anche al personale di
vigilanza e amministrativo degli Enti e degli Istituti previdenziali e
agli agenti e agli ufficiali di polizia giudiziaria che abbiano accertato
violazioni a norme lavoristiche.

Quanto ai primi, si rileva che per effetto della integrazione
nel’INL dei servizi ispettivi di Ministero del lavoro, INPS e
del’INAIL nonché dell’attribuzione ai funzionari ispettivi det due
Istituti dei medesimi poteri e delle competenze gia proprie degli
addetti alla vigilanza di provenienza ministeriale, la disposizione va
intesa come rivolta agli ispettori appartenenti ad altri Enti e Istituti
previdenziali.

23 Cire. Min. lav. n. 24/2004.
24 Cfr. circ. Min. lav. n. 9/2006 e n. 24/2004.

P La circ. Min. lav. n. 41/2010 qualifica espressamente I'utilizzo della diffida ob-
bligatoria come condizione di procedibilita per tutti i soggetti che hanno compe-
tenza ad accertare e contestare violazioni amministrative delle leggi in materia di
lavoro.
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Con riferimento invece alla categoria dei soggetti individuati
dall’art. 13, comma 7, del d.lgs. n. 124/2004, 'innovazione ¢ rile-
vante poiché estende agli agenti e agli ufficiali di polizia giudiziaria
(legittimati ad accertare violazioni amministrative punite con san-
zione pecuniaria ex art. 13, comma 4, del d.lgs. n. 124/2004216),
Pobbligo di utilizzare la procedura di diffida prima di procedere
con la contestazione/notificazione di illecito ai sensi dell’art. 14
della legge n. 689/1981.

Infine, con la previgente disciplina il legislatore stabiliva che
«’adozione della diffida interrompe i termini di cut all’articolo 14
della legge 24 novembre 1981, n. 689, e del ricorso di cui all’arti-
colo 17 del presente decreto, fino alla scadenza del termine per
compiere gli adempimenti di cui ai commi 2 e 3». In altre parole,
dal momento dell'intimazione alla regolarizzazione delle violazioni
accertate e sino all’ultimo giorno utile per adempiere non decor-
reva né il termine dei 90 giorni per la notificazione degli illeciti
accertati, né il termine per proporre ricorso al Comitato per 1 rap-
porti di lavoro?!”.

Con l'art. 11, comma 1, lett. ¢), del d.Igs. n. 149/2015 si ¢ previsto
che l'adozione della diffida interrompa esclusivamente 1 termini
per presentare i ricorsi previsti dagli artt. 16-17 del d.gs. n.
124/2004 e, cioe, rispettivamente i ricorsi al Direttore dell’'ITL e
al Comitato per 1 rapporti di lavoro.

216 Cfr. anche circ. Min. lav. n. 41/2010.

" Nella formulazione previgente dell’art. 17 del d.Igs. n. 124/2004 non era stabilito
espressamente un termine per la proposizione del ricorso al Comitato per i rapporti
di lavoro. Tuttavia, con la circ. Min. lav. n. 24/2004 si era chiatito che sia pur in
assenza di una specifica indicazione normativa, «si ritiene che il ricorso vada pre-
sentato nel termine di 30 giorni dalla contestazione/notifica del provvedimento
impugnato, secondo quanto previsto in via generale per i ricorsi gerarchici anche
impropri».
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4.3.2. 11 c.d. verbale unico di accertamento e notificazione ex
art. 13, comma 4, del d.Igs. n. 124/2004.

Le innovazioni del c.d. Collegato lavoro 2010 hanno originato an-
che un’importante semplificazione per il procedimento di conte-
stazione degli illeciti. Infatti, prima della novella operata sull’art.
13, il provvedimento di diffida obbligatoria e, in caso di inadem-
pimento a quest’ultimo, quello di notificazione di illecito ammini-
strativo ex art. 14-16 della legge n. 689/1981, formavano oggetto
di due atti separati?!8.

I8 T.a vecchia struttura del verbale di accertamento, in attuazione delle indicazioni
contenute nella dir. Min. lav. del 2008 e della nota DGAI n. 195/2009, prevedeva
una modulistica unitaria nei confronti della quale gli accertatori non avrebbero do-
vuto apporre nessuna modificazione o personalizzazione del contenuto. Il verbale
era, quindi, costituito da una serie di allegati A/H che andavano ricomposti in fun-
zione dei singoli illeciti rilevati durante I'ispezione. La prima parte del verbale pre-
vedeva la denominazione dell’azienda e i caratteri distintivi, eventuale consulente o
assistente della ditta, contratto collettivo applicato, denominazione dei soggetti pre-
senti durante 'accertamento, periodo temporale ispezionato, tipologia dei docu-
menti controllati, attivita rilevate nel corso dell’accertamento e relative risultanze,
avvertenze per le violazioni amministrative, penali, omissioni contributive e sepa-
rati provvedimenti. Nell’Allegato A, diffida e notifica di illecito amministrativo, ve-
nivano annotate in fatto e diritto le violazioni riscontrate durante I'accertamento
ispettivo e si diffidava il datore di lavoro a sanare le inosservanze rilevate entro il
termine stabilito. In caso di ottemperanza, il datore di lavoro era ammesso al paga-
mento in misura pari al minimo previsto dalla legge o nella misura di un quarto per
la sanzione stabilita in misura fissa. Trascorso inutilmente il termine assegnato per
ottemperare, il medesimo provvedimento assumeva valenza e notificazione di ille-
cito amministrativo ai sensi dell’art. 16 della legge n. 689/1981. Nell’Allegato B,
invece, diffida ora per allora, venivano evidenziate in fatto e diritto le violazioni
riscontrate e poi spontaneamente regolarizzate dallo stesso datore di lavoro che
quindi veniva ammesso al pagamento nella misura pari al minimo previsto dalla
legge. I’Allegato C, notificazione di illecito amministrativo, conteneva invece le
violazioni non sanabili, con 1 relativi termini necessari per la regolarizzazione. Con
I’Allegato D, disposizione, si provvedeva a impartire eventuali ordini esecutivi al
datore di lavoro, provvedimenti dei quali doveva essere poi data prova di regolare
adempimento. Con I'Allegato E, prescrizione, I'ispettore imponeva alcuni adempi-
menti nel caso in cui avesse riscontrato illeciti di natura penale, mentre con I’Alle-
gato I si dava atto dell’autonomo adempimento degli obblighi di legge di natura
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Con la riscrittura dell’art. 13 del d.gs. n. 124/2004 ad opera
dell’art. 33, comma 1, della legge n. 183/2010, al completamento
degli accertamenti da cui risultino violazioni di natura amministra-
tiva in materia di lavoro, si procede con un solo provvedimento,
c.d. verbale unico di accertamento e notificazione, nel quale sono
contenute sia la diffida obbligatoria a regolarizzare sia la notifica-
zione dell'illecito amministrativo (art. 13, comma 4, del d.gs. n.
124/2004)219. Di conseguenza, qualora il trasgressore non prov-
veda ad adempiere alla diffida entro il termine di 30 giorni e/o a
pagare entro i successivi 15 giorni 'importo della sanzione nella
misura agevolata stabilita dall’art. 13, comma 3, del d.lgs. n.
124/2004, il verbale unico produce gli effetti della notificazione ex
art. 14 della legge n. 689/1981 (art. 13, comma 5, del d.lgs. n.
124/2004), con la conseguenza che dal primo giorno successivo a
quello di scadenza della diffida iniziano a decorrere i 60 giorni per
il pagamento in misura ridotta ai sensi dell’art. 16 della legge n.
689/1981, senza che sia necessario produrre e trasmettere un
nuovo e separato atto ad hoc>>°.

Il contenuto del verbale ¢ precisato dal comma 4 dell’art. 13: gli
esiti dettagliati dell’accertamento, con indicazione puntuale delle
tfonti di prova degli illeciti rilevati; la diffida a regolarizzare gli ina-
dempimenti sanabili; la possibilita di estinguere gli illeciti ottempe-
rando alla diffida e provvedendo al pagamento della sanzione in

misura agevolata ovvero pagando la medesima somma nei casi di

penale, con conseguente ammissione al pagamento in sede amministrativa. I”Alle-
gato G conteneva disposizioni in merito alle omissioni dei contributi e dei premi
assicurativi. Infine, con I'Allegato H si provvedeva a contestare i reati accertati in
materia di previdenza e assistenza obbligatoria.

" C. SANTORO, Verbale di accertamento e notificazione — Articolo 13, in P. RAUSEI-
M. TIRABOSCHI (a cura di), L Zspezione del lavoro dieci anni dopo la riforma. 11 d.lgs. n.
124/ 2004 fra passato e futuro, cit., 277 ss.

220 Cfr. circ. Min. lav. n. 41/2010.
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illeciti gia oggetto di regolarizzazione; la possibilita di estinguere
gli illeciti non diffidabili, ovvero quelli oggetto di diffida non an-
data a buon fine, attraverso il pagamento della sanzione in misura
ridotta ai sensi dell’art. 16 della legge n. 689/1981; I'indicazione
degli strumenti di difesa e degli organi ai quali proporre ricorso,
con specificazione dei termini di impugnazione.

In altri termini, il verbale unico di accertamento e notificazione
costituisce un atto endoprocedimentale, di scienza e conoscenza,
avente ad oggetto 'accertamento di tutte le violazioni rilevate du-
rante un procedimento ispettivo. Come ogni atto di natura proce-
dimentale, esso non esprime la volonta dell’amministrazione, ma
costituisce uno strumento per portare a conoscenza dei destinatari
Pavvenuto accertamento degli illeciti??!,

Cosl, l'ordinamento riconosce espressamente all’ispezionato il
pieno diritto a conoscere 'impianto accusatorio a suo carico in
maniera certa e dettagliata, in uno con I'apparato probatorio rac-
colto, di tal modo palesandosi un chiaro intento di trasparenza
dell’azione amministrativa di vigilanza e ispezione in materia di la-
voro. Ne deriva che il verbale di accertamento e notificazione deve
contenere una esplicita argomentazione, in chiave logico-giuridica,
delle risultanze degli accertamenti svolti nei confronti del datore
di lavoro ispezionato, con la precisa e completa esposizione di tutti
gli elementi, di fatto e di diritto, posti a fondamento det rilievi che
formano oggetto del provvedimento sanzionatorio, senza trascu-
rare la necessita di evidenziare espressamente la connessione del
materiale probatorio acquisito con la singola fattispecie accertata e
ricostruita®??.

! Ne deriva, pertanto, il carattere recettizio dell’atto, che diventa efficace solo nel
momento in cui entra nella sfera di conoscibilita dell’interessato.

222 Cftr. circ. Min. lav. n. 41/2010.



119

Secondo la circolare del Ministero del lavoro n. 41 /2010, il verbale
di accertamento e notificazione risponde all’esigenza di “circoscri-
vere gli accertamenti ispettivi entro un arco temporale certo e pre-
determinato”.

Tutti gli organi di vigilanza operanti in materia di lavoro e legisla-
zione sociale sono tenuti a adottare il verbale unico di accerta-
mento e notificazione, sebbene 'INL con le note n. 103/2017 e n.
120/2017 abbia precisato che ’obbligo della verbalizzazione unica
trovi applicazione solo per le sanzioni amministrative, non per il
recupero dei contributi previdenziali e dei premi assicurativi og-
getto di omissione o evasione: quindi, in caso di accertamenti che
attengano sia ad aspetti lavoristici sia a profili previdenziali e assi-
curativi, la notifica di un unico verbale appare non sempre percor-
ribile né opportuna??. Infatti, come si ¢ gia anticipato supra nel
Capitolo I, nonostante il riconoscimento al personale di vigilanza
degli Istituti previdenziali (INPS e INAIL) delle stesse attribuzioni
e degli stessi poteri degli ispettori ex dipendenti del Ministero del
lavoro, resta impossibile per questi ultimi procedere al recupero
dei contributi, inglungendo il pagamento delle omissioni e delle
evasioni contributive. Gli ispettori del’INL (ex ministeriali) si li-
mitano solo all’accertamento degli imponibili sui quali si ¢ verifi-
cata Pomissione o ’evasione contributiva (e lo stesso vale anche
per 1 premi assicurativi), essendo esclusivamente gli Istituti previ-
denziali i creditori della contribuzione obbligatoria. Sul piano ope-
rativo, questo si traduce nella trasmissione al’INPS e all'INAIL
dei verbali di accertamento per omissione o evasione contributiva,
con la sola determinazione degli imponibili, restando a questi Enti
la competenza a procedere alla riscossione attraverso le relative
procedure. Diversamente, gli ispettori di INPS e INAIL possono

*» Cosi P. RAUSEL, Verbale unico di accertamento e pluralita di strument; difensivi, in Guida
alle Paghe, n. 5, 2018, 262 ss.
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procedere direttamente, integrando gli atti di accertamento con la
quantificazione delle somme da versare agli Istituti di rispettiva ap-
partenenza. Spesso, peraltro, accade che gli accertamenti vengano
fatti congiuntamente da ispettori ex ministeriali (ora INL) e ispet-
tori di INPS e/o INAIL, ponendosi in tal caso sia il problema dei
termini di definizione degli accertamenti e della verbalizzazione
unica??* (su cui circ. INL n. 1/2019), sia il problema del regime
delle preclusioni di cui all’art. 3, comma 20, della legge n. 335/1995
(sui circ. INL n. 4/2019).

Mette conto evidenziare a questo punto della trattazione che per
consentire la regolarizzazione delle violazioni accertate, nonché la
contestazione delle violazioni amministrative nei termini di cui
all’art. 14 della legge n. 689/1981, il verbale unico deve essere no-
tificato entro 90 giorni al presunto trasgressore e all’eventuale ob-
bligato in solido, ovvero, nel caso di pluralita di concorrenti nell’il-
lecito, a tutti i soggetti formalmente responsabili degli adempi-
mentt.

L’individuazione del dies a guo per il decorso del termine di 90
glorni, entro 1 quali effettuare la notifica degli estremi della viola-
zione, ¢ da anni fonte di contenzioso. Infatti, si ¢ gia avuto modo
di osservare come in materia di lavoro e previdenza la violazione
non sia quasi mai contestabile immediatamente, poiché la sua in-
dividuazione richiede la compiuta analisi della documentazione
obbligatoria di lavoro e spesso 'audizione dei lavoratori.

Secondo la prassi amministrativa, il dies a guo «coincide con quello
dell’acquisizione di tutti i dati e dei riferimenti di carattere ogget-
tivo e soggettivo necessari per la definizione dell’accertamento,

comprendendo anche i tempi tecnici ragionevolmente utili e ne-

*** Infatti, per la contestazione degli illeciti amministrativi il termine ¢ di 90 giorni
dal completamento degli accertamenti, mentre per i debiti dovuti a omissioni ed
evasioni contributive ¢ di 5 anni.
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cessari per I'analisi, I’elaborazione e la verifica degli elementi for-
mati e raccolti. Cio in quanto I'accertamento non si sostanzia nella
generica ed approssimativa percezione del fatto nella sua materia-
lita, ma si realizza con il compimento di tutte le indagini necessarie
al fine della piena conoscenza e della congrua determinazione della
pena pecuniarian??s,

Allo stesso modo, la giurisprudenza prevalente ha ritenuto che tale
dies a guo sia “mobile”; nel senso che per “accertamento” debba
intendersi il momento in cui 1 funzionari ispettivi abbiano acqui-
sito sufficiente materiale istruttorio per poter rilevare e formulare
una contestazione. Questo orientamento ¢ stato espresso anche di
recente dalla Corte di Cassazione??%, ma ¢ pur vero che di fatto la
mobilita del termine di decorrenza non puo consentire agli ispet-
tori verbalizzanti un arbitrario potere di prolungare Iispezione a
tempo indefinito, vanificando in diversa misura I’art. 14 della legge
n. 689/1981. Infatti, I'interpretazione elastica della decorrenza del
termine decadenziale rappresenta un necessario “adattamento”
della norma, che non brilla certo per chiarezza, ad una frequente
ed oggettiva impossibilita di rilevare le violazioni, se non tramite
indagini approfondite. Questo, perd, non puo significare che il
personale ispettivo possa svolgere l'accertamento in tempi del

tutto discrezionali, rendendo sostanzialmente inefficace la norma

*» Cosi al §3.3.1 della circ. INPS n. 76/2016; ma nello stesso senso anche circ. Min.
lav. n. 41/2010, n. 6/2016 e circ. INPS n. 75/2011.

¢ Cass. civ., sez. lav., 6 febbraio 2019, n. 3524, che ha ribadito come «l’accerta-

mento non coincide con la generica ed approssimativa percezione del fatto, ma con
il compimento delle indagini necessarie per riscontrare Iesistenza di tutti gli ele-
menti dell’infrazione, e richiede la valutazione dei dati acquisiti ed afferenti agli
elementi dell'infrazione e la fase finale di deliberazione, correlata alla complessita
delle indagini tese a riscontrare la sussistenza dell'infrazione medesima e ad acqui-
sire piena conoscenza della condotta illecita ed a valutarne la consistenza agli effetti

della corretta formulazione della contestazione»; in senso conforme v. tra le tante
Cass. civ., sez. lav., n. 26734/2011 e n. 25836/2011, n. 3115/2004, n. 18347 /2003.
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in parola®?’. Infatti, secondo l'insegnamento della giurisprudenza
di legittimita e amministrativa, «'immediatezza della contestazione
prescritta dall’art. 14 della 1. n. 689 del 1981 deve essere intesa in
senso relativo e non di materiale e assoluta contestualita, doven-
dosti tener conto del tempo ragionevolmente necessario all’ammi-
nistrazione per acquisire i dati e valutarne la consistenza ai fini
della corretta formulazione della contestazione. La congruita del
tempo utilizzato dalla p.a. per eseguire i necessari accertamenti
non puo essere lasciata alla determinazione di questa, ma deve es-
sere valutata in caso di contestazione dal giudice di merito, il quale
avendo a disposizione tutti gli atti dell’accertamento (art. 23,
comma 2, legge cit.) dovra tenere conto della maggiore o minore
difficolta del caso e richiedere che l'autorita amministrativa speci-
fichi quali accertamenti, necessari ai fini dell'indagine, abbia ese-
guito ed entro quali tempi e procedere quindi non ad una presa
d’atto delle affermazioni della stessa, ma ad una attenta ed appro-
tondita valutazione della ragionevolezza dei tempi impiegati»??8. In
sostanza, la “mobilita” del dies a quo deve comunque piegarsi al
principio di congruita e ragionevolezza della durata dell’accerta-
mento, non potendo essere determinata discrezionalmente dall’or-
gano ispettivo, né dalla volonta di quest’ultimo di dilatare arbitra-
riamente i tempi dell’indagine svolgendo atti e verifiche in maniera
diluita nel tempo, al fine di procrastinare la data di notifica del ver-
bale unico. Dunque, 'unico elemento che rileva ai fini della mobi-
lita del termine decadenziale ¢ dato dalla complessita della vicenda
e, quindi, dal tempo necessario a raccogliere gli elementi utili a for-

mulare la contestazione.

*7 Cosi A. DEL VECCHIO, La ragionevole durata dell’ispezione in materia di lavoro e
previdenza, in RDSS, n. 4, 2019, 813 ss.

% Cft. Cass. civ., sez. VI, 6 febbraio 2019, n. 3524; Cass. civ., sez. I, 19 maggio
2004, n. 9456; Tar Roma Lazio, sez. I, 3 luglio 2012, n. 6025.
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Per quanto utile ed efficace, pero, il principio di congruita e ragio-
nevolezza della durata delle ispezioni lascia spazio a non pochi
problemi, essendo fonte di notevole contenzioso??. Infatti, ogni
ispezione ha le proprie peculiarita e il controllo del rispetto di tale
principio deve necessariamente essere compiuto dal giudice di me-
rito. Dunque, in una prospettiva de zure condendo sarebbe opportuno
che la gia notevole procedimentalizzazione dei poteri ispettivi sia
completata attraverso una piu compiuta schematizzazione delle
tasi ispettive, che imponga agli ispettori di effettuare determinati
atti istruttori entro e non oltre un certo termine dal primo accesso
ispettivo, salve proroghe per specifiche e documentate ragioni da
notificare al soggetto ispezionato. In questa direzione, peraltro, si
potrebbe rivelare utile anche la trasposizione in norma dell'obbligo
di adozione del verbale interlocutorio degli accertamenti, attual-
mente previsto solo dal Codice di comportamento degli ispettori
e dalla prassi (v., da ultimo, circ. INL n. 4/2019).

In questo modo duplice sarebbe effetto positivo: da un lato, si
andrebbe a limitare la discrezionalita del funzionario di vigilanza
nello scadenziare gli adempimenti istruttori; dall’altro lato, si offri-
rebbe al giudice di merito uno strumento di immediata verifica del
rispetto del termine previsto, in ossequio al principio di congruita
e ragionevolezza della durata dell’azione ispettiva?30.

Ad ogni modo, recentemente, si ¢ espressa sul punto la Corte co-

stituzionale con la sentenza del 12 luglio 2021, n. 151, la quale —

*V. anche A. DEL VECCHIO, La ragionevole durata dell’ispezione in materia di lavoro
e previdenza, cit., 813 ss. Per approfondimenti sulle criticita dei tempi di accerta-
mento dellilllecito amministrativo cfr. anche I.V. ROMANO, Temwuini di notifica
dell'illecito amministrativo, cit., 2476 ss.; C. SANTORO, Procedimento ispettivo: il problema
dei tempi di accertamento ispettivo, in ADIL, n. 3, 2015, 625 ss.; 1D, Un procedimento senza
termine: laccertamento di illeciti amministrativi in materia di lavoro, in Giorn. dir. amm., n. 3,
2016, 299 ss.

*"In questo senso A. DEL VECCHIO, La ragionevole durata dellispezione in materia
di lavoro e previdenza, cit., 831.
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chiamata ad esprimersi sulla legittimita costituzionale dell’art. 18
della legge n. 689/1981 rispetto agli artt. 3, 97 e 117, comma 1,
Cost. — ha invitato il legislatore ad intervenire per colmare la lacuna
normativa in base alla quale non esiste un termine per la conclu-
sione del procedimento sanzionatorio mediante l’emissione
dell’ordinanza-ingiunzione o dell’ordinanza di archiviazione degli
atti.

Inoltre, come anticipato, la disposizione di cui all’art. 13, comma
4, lett. ¢), del d.Igs. n. 124/2004 stabilisce che nel verbale di accet-
tamento e notificazione sia chiaramente esposta la clausola difen-
siva contenente «’indicazione degli strumenti di difesa e degli or-
gani ai quali proporre ricorso, con specificazione dei termini di
impugnazione»: si fa riferimento — come anche chiarito dalle cir-
colari del Ministero del lavoro n. 41/2010 e n. 10/2011 — ai due
strumenti difensivi di carattere generale, cio¢ agli scritti difensivi
destinati al dirigente dell’ITL di cui all’art. 18 della legge n.
689/1981 e al ricorso al Comitato per i rapporti di lavoro di cui
all’art. 17 del d.Igs. n. 124/2004 (su cui #zfra al Capitolo 111).

I termine per la proposizione dei due strumenti difensivi ¢ unico
e certo, dovendosi individuare in base alla tipologia di violazioni
rilevate e contestate a verbale: se vi sono illeciti di entrambi 1 tipi
(diffidati e non diffidabili) il termine per le difese ¢ di 75 giorni
dalla notificazione del verbale unico (considerati i 30 giorni per
ottemperare alla diffida, i successivi 15 per il pagamento della san-
zione ridottissima e 1 30 per la proposizione degli atti difensivi); se,
invece, vi sono solo illeciti notificati (perché non diffidabili) il ter-
mine per svolgere le difese sara di 30 giorni dalla notifica del ver-
bale.

Una tempistica del tutto differente assume la diffida e, conseguen-
temente, il contenzioso relativamente alla maxisanzione contro il
lavoro sommerso (art. 22 del d.gs. n. 151/2015; circ. Min. lav. n.
26/2015) (su cui amplins al Capitolo 1V, Sez. I).
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Infine, qualora al termine delle verifiche non emergano violazioni,
al soggetti sottoposti al controllo deve essere formalmente comu-
nicata la conclusione degli accertamenti, precisando che 'ammini-

strazione non ha ritenuto di adottare alcun provvedimento?3!.

4.4. 11 rapporto all’autorita competente e ’ordinanza-ingiun-
zione.

L’inadempimento alla diffida obbligatoria e 'infruttuoso decorso
dei termini per il pagamento nella misura ridotta stabilita dall’art.
16 della legge n. 689/1981 anche di una sola delle sanzioni irrogate
comporta la prosecuzione del procedimento sanzionatorio. L’art.
17 della legge n. 689/1981 pone a carico degli ispettori del lavoro
— o comungque di chiunque proceda a contestare violazioni ammi-
nistrative in materia di lavoro, anche se appartenente ad altri enti
o corpi dello Stato — 'obbligo di redigere un rapporto da trasmet-
tere al dirigente dell’TTL nel cui ambito di competenza ¢ stata con-
testata la violazione. Tale atto deve indicare chiaramente tutti gli
elementi di prova posti a fondamento della contestazione delle
violazioni e dell'irrogazione delle sanzioni, oltre alla preventiva ve-
rifica del rispetto delle norme di legge in materia di notifica degli
illeciti amministrativi e del verbale unico di accertamento.

11 rapporto apre una nuova fase valutativa delle risultanze degli ac-
certament, finalizzata a verificare 'effettiva regolarita (formale e
sostanziale) dell'intero procedimento sanzionatorio. Allesito di
tale valutazione, nel corso della quale potranno essere prese in
considerazione anche le difese del trasgressore (tramite scritti di-

fensivi e/o audizione orale di cui all’art. 18, comma 1, della legge

BV, cire. Min. lav. n. 41/2010.
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n. 689/1981, su cui znfra al Capitolo I11), il dirigente dell’'ITL, qua-
lora ritenga fondate le violazioni contestate dagli ispettori, proce-
dera ad adottare un provvedimento amministrativo, c.d. ordi-
nanza-ingiuzione, con il quale viene determinata la somma defini-
tiva delle sanzioni e ne ingiunge il pagamento al responsabile delle
violazioni e all’eventuale obbligato in solido (art. 18, comma 2,
legge n. 689/1981).

Laddove I'accertamento appaia all’evidenza carente o contraddit-
torio, i dirigente dell’ITL, a sua discrezionalita, puo disporre
un’eventuale fase di integrazione dell’istruttoria gia conclusa me-
diante ’espressa richiesta di chiarimenti sui fatti all’ispettore del
lavoro verbalizzante.

La quantificazione definitiva della somma avviene sulla base di una
serie di parametri stabiliti dall’art. 11 della legge n. 689/1981, con-
cernenti la gravita della violazione e la condotta tenuta dal respon-
sabile delle stesse nel corso dell'intero procedimento anche ri-
guardo alle azioni realizzate per leliminazione o l'attenuazione
delle relative conseguenze, nonché la personalita del trasgressore
e la sua condizione economica.

Il versamento della somma deve essere effettuato entro 30 giorni
(60 giorni se residente all’estero) dalla notifica dell’ordinanza.
Qualora invece il dirigente dell’ITL ritenga non sussistano suffi-
cienti elementi di prova ovvero risultino non rispettate le norme
procedimentali relative alla contestazione/notificazione degli ille-
citi amministrativi, adottera una ordinanza di archiviazione che po-
tra riguardare anche solo alcune delle violazioni addebitate con il
verbale unico di accertamento.

La valutazione che conduce all’emissione del provvedimento di
ordinanza-ingiuzione ovvero del provvedimento di archiviazione
deve essere improntata ai principi costituzionali di imparzialita e

buon andamento della pubblica amministrazione (art. 97), da cui
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deriva anche il generale potere di autotutela. E indubbio che Pot-
dinanza di archiviazione debba essere “comunicata” al trasgres-
sore, sebbene la legge nulla dica sul punto, cosi venendo in soc-
corso 1 principi costituzionali richiamati, mentre 'ordinanza-in-
giunzione deve essere notificata ai sensi dell’art. 18, comma 4, della
legge n. 689/1981 entro I'unico termine presctizionale di cinque
anni dalla commissione dell’illecito accertato, cosi come stabilito
in via generale dall’art. 28 della legge n. 689/1981232,

Il trasgressore che non intenda opporre alcun ricorso, né in sede
amministrativa né in quella giudiziaria, avverso 'ordinanza-ingiun-
zione, ma non si trovi nelle condizioni di poter procedere al paga-
mento immediato dell'intera somma entro 30 giorni dalla notifica,
puo proporre istanza all’TTL competente di pagamento rateale
delle somme ingiunte. Infatti, 'art. 26 della legge n. 689/1981 pre-
vede che l'autorita amministrativa che ha applicato la sanzione pe-
cuniaria puo disporre il pagamento rateale della stessa «su richiesta
dell’interessato che si trovi in condizioni economiche disagiate»: le
rate mensili, non inferiori cadauna a euro 15,49, sono da un mi-
nimo di tre a un massimo di trenta®33.

Sono sorti dei dubbi con riferimento alle modalita per I'istanza di
pagamento rateale da parte dell'interessato, alla dimostrazione del
disagio economico e alla natura stessa di tale disagio (se personale
del trasgressore o dell'impresa), nonche alle formalita dell’atto di
ammissione alla rateazione e all’eventuale applicazione di interessi
o maggiorazioni. Con la circolare n. 1170/2003 il Ministero del

2 Cosi Cass., sez. un., 27 aprile 2006, n. 9591; ma v. anche P. RAUSEIL, Ordinanza-
inginzione e pagamento rateale, in Dir. prat. lav., n. 28, 2018, 1739 ss.

3 Al sensi dell’art. 26, comma 1, della legge n. 689/1981, rimane ferma comunque
in ogni momento la possibilita di estinguere il debito con un unico pagamento.
Inoltre, ai sensi del successivo comma 2, se decorre inutilmente — anche per una
sola rata — il termine fissato dall’autorita giudiziaria o amministrativa, 'obbligato ¢
tenuto al pagamento del residuo ammontare della sanzione in un’unica soluzione.
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lavoro ha chiarito che le modalita procedurali relative alla richiesta
dell’interessato sono da qualificare come vera e propria “istanza
espressa’” da presentare in forma scritta, mentre quanto allo stato
di disagio economico esso riguarda il trasgressore personalmente
e non, la sua azienda o addirittura la sua famiglia.

Quanto alla natura e alle caratteristiche dell’atto di ammissione al
pagamento rateale delle sanzioni, la stessa circolare ha poi stabilito
che si tratta di un provvedimento amministrativo a firma del capo
dell’ITL, che deve anch’esso essere notificato al trasgressore.
L’istanza di pagamento rateale deve essere proposta entro 30
giorni dalla notifica, considerato che, ai sensi dell’art. 27 della legge
n. 689/1981, decorso inutilmente il termine fissato per il paga-
mento delle sanzioni ingiunte, I'I'TL. deve procedere alla riscos-
sione coattiva del credito, divenendo titolo esecutivo 'ordinanza-
ingiuzione non opposta nei modi di cui all’art. 22 della stessa legge.
Quanto al termine, invece, di risposta da parte dell’amministra-
zione, sara quello di 30 giorni dal ricevimento dell’istanza.

Con la nota n. 3216/2017, PINL ha precisato infine che il provve-
dimento di ammissione alla rateazione non sempre potra recare
una mera ripartizione dell’obbligazione pecuniaria di natura san-
zionatoria in singole rate, giacche¢ dovranno applicarsi specifiche
maggiorazioni, con apposito piano di ammortamento, in caso di
istanza di rateizzazione presentata oltre 1 30 giorni, con applica-

zione delle maggiorazioni semestrali (art. 27, comma 0, della legge

n. 689/1981)234,

* Per approfondimenti v. P. RAUSEL Ordinanza-inginzione e pagamento rateale, cit.
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5. La prescrizione obbligatoria (art. 15 del d.1gs. n. 124/2004).

L’istituto della prescrizione obbligatoria, disciplinato dall’art. 15
del d.lgs. n. 124/2004 oggi applicato solo in ipotesi ormai residue
per effetto della seconda ondata depenalizzatoria avvenuta con il
dlgs. n. 8/2016 (v. anche 7nfra al Capitolo V), prevede un’esten-
sione del meccanismo di estinzione dei reati in materia di preven-
zione degli infortuni sul lavoro introdotto dal d.lgs. n. 758/1994,
al reati contravvenzionali in materia di lavoro e legislazione sociale,
per 1 quali ¢ prevista la pena alternativa dell’arresto o dell’am-
menda, ovvero della sola ammenda?3>,

Sotto il profilo procedurale (art. 20 ss. del d.lgs. n. 758/1994), qua-
lora venga accertato che il datore di lavoro abbia commesso un
reato ascrivibile alla categoria teste accennata, 1 funzionari ispettivi
— nell’esercizio delle prerogative attribuite agli ufficiali di polizia
giudiziaria — procedono ad impartire un’apposita prescrizione con
la quale viene assegnato un termine?3° per la cessazione della con-

dotta illecita e per la rimozione delle relative conseguenze?’’, dan-

*» In materia di salute e sicurezza nei luoghi di lavoro un’analoga procedura ¢ pre-
vista dall’art. 301 del d.lgs. n. 81/2008.

¢ [ apposizione del termine ¢ materia di valutazione da parte dell’ufficiale di poli-
zia giudiziaria, purch¢ si presenti congruo rispetto alla prescrizione concretamente
impartita. Il termine ¢ prorogabile, a richiesta del contravventore, per la particolare
complessita o per 'oggettiva difficolta del’adempimento, ma non puo superare i
sei mesi. Il termine di sei mesi puo essere prorogato per una sola volta, a richiesta
del contravventore, con provvedimento motivato che ¢ comunicato immediata-
mente al pubblico ministero, ma solo nel caso di specifiche circostanze non impu-
tabili al contravventore che determinino un ritardo nella regolarizzazione, e co-
munque per un tempo non superiore ad ulteriori sei mesi.

»7 Cosi la prescrizione risulta essere un ordine dell’ufficiale di polizia giudiziaria —
privo di contenuto “tipico” — diretto a ripristinare la situazione di legalita violata
dal comportamento antigiuridico tenuto dal trasgressore.
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done contestuale notizia ai sensi dell’art. 347 c.p.p. all’autorita giu-
diziaria competente per ’azione penale, che resta sospesa fino allo
spirare della scadenza assegnata.

Qualora il contravventore ottemperi alle indicazioni impartite nel
provvedimento, viene ammesso ad una procedura impropria-
mente detta di “estinzione del reato in via amministrativa”, che
prevede il pagamento entro 30 giorni di una sanzione pecuniaria
pari al minimo edittale ovvero a un quarto di quella stabilita in
misura fissa?38. Di conseguenza l'ispettore deve relazionare al pub-
blico ministero entro 120 giorni dal termine dato al contravventore
per Padempimento, indicando anche se ¢ stata pagata la sanzione
e, di tal modo, il pubblico ministero richiedera I'archiviazione. Al
contrario, nell'ipotesi di inadempimento della prescrizione obbli-
gatoria (che puo consistere anche nel solo mancato pagamento
della sanzione, pur a fronte dell’esecuzione dello specifico com-
portamento richiesto ai fini della cessazione della condotta illecita),
una volta trascorso il termine assegnato al contravventore per
I'adempimento, I'ufficiale di polizia giudiziaria deve relazione al
pubblico ministero in merito all'inadempimento entro 90 giorni
dal termine concesso al contravventore per 'adempimento per il
prosieguo dell’azione penale che avviene da parte dell’autorita giu-
diziaria, e non piu da parte della polizia giudiziaria.

La giurisprudenza non ritiene che il pagamento della sanzione am-
ministrativa possa essere soggetto a rateizzazione (diversamente
da quanto avviene con la procedura di pagamento della sanzione
amministrativa ai sensi dell’art. 26 della legge n. 689/1981), in
quanto la procedura in esame costituisce un procedimento penale

“speciale” che ha precisi termini di conclusione, che finiscono per

> In Cass. pen., 27 marzo 2003, n. 23921, si fa espressamente riferimento alla

fattispecie a formazione progressiva della speciale forma di estinzione del reato ai
sensi dell’art. 24 del d.lgs. n. 758/1994.
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essere incompatibili con la rateizzazione stabilita dalla legge sull’il-
lecito amministrativo?¥.

Emerge, quindi, come la prescrizione obbligatoria sia un sistema
premiale di estinzione dei reati contravvenzionali che opera per
tutte le violazioni di diritto penale del lavoro che prevedono, ap-
punto, la pena alternativa dell’arresto o del’'ammenda, ovvero la
sola ammenda: in presenza di tali situazioni, pertanto, il sistema di
estinzione del reato mediante la prescrizione obbligatoria costitui-
sce una vera e propria condizione di procedibilita a cui il trasgres-
sore deve essere obbligatoriamente sottoposto al fine di sanzio-
narne la condotta illecita.

Grazie al chiarimento normativo contenuto nel comma 3 dell’art.
15 del d.lgs. n. 124/2004, appare oggi pacifico, a differenza del
passato?¥, che la prescrizione obbligatoria st applichi anche a tuttt
1 reati contravvenzionali a condotta esaurita, nonché alle ipotesi
nelle quali il trasgressore abbia gia autonomamente posto rimedio
alla condotta antigiuridica precedententemente tenuta (ipotesi
“ora per allora”).

Sul piano sostanziale, il modello della prescrizione garantisce, da
un lato, Peliminazione delle conseguenze delle condotte di rilievo
penale attraverso 'adempimento da parte del reo di una prescri-
zione emanata da organi di polizia giudiziaria; dall’altro lato, con-
sente che l'intera procedura — se correttamente compiuta dal tra-
sgressore — non appesantisca inutilmente il lavoro dell’autorita giu-
diziaria, decongestionando il circuito penale.

Si puo vedere, quindi, come la prescrizione obbligatoria si presenti

quale omologo della diffida ex art. 13 del d.lgs. n. 124/2004: 'una

*” Sul punto v. tra le altre Cass. pen., 17 dicembre 2012, n. 48798.

% Su cui si rinvia per approfondimenti a D. VENTURI, Prescrizione obbligatoria —
Articolo 15, in P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI (a cura di), L 7spezione del lavoro dieci
anni dopo la riforma. 1] d.lgs. n. 124/ 2004 fra passato ¢ futuro, cit., 336-337.
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opera nelle ipotesi di illecito amministrativo (ma solo se I'inadem-
pimento ¢ sanabile), I'altra a fronte di violazioni di carattere penale
(in ogni caso)?*.

Nella prassi si ¢ notato?? come la gran parte delle prescrizioni ob-
bligatorie vada a buon fine, producendo leffetto estintivo del
reato, in quanto normalmente il reo preferisce non aggravare la sua
posizione adempiendo alla prescrizione e provvedendo al consen-
taneo pagamento della sanzione che degrada a illecito amministra-
tivo, piuttosto che affrontare lunghi, tortuosi e spesso pure one-
rosi procedimenti penali che implicano 'ammissione agli ordinari
procedimenti premiali alternativi stabiliti dal codice di procedura
penale (quali, ad esempio, 'oblazione o il decreto penale di con-
danna).

Infine, quanto alla natura della prescrizione obbligatoria quale atto
emanato dall’organo di vigilanza, sia la giurisprudenza di legittimita
sia il Consiglio di Stato?*? si sono orientati a considerarla come atto
di polizia giudiziaria e non come atto amministrativo, cosi negando

la possibilita di impugnarla dinanzi al giudice amministrativo.

6. Il potere di disposizione del personale ispettivo (art. 14 del
d.lgs. n. 124/2004).

Altro 1stituto, che perd notoriamente ¢ stato poco utilizzato, ¢
quello del potere di disposizione regolato dall’art. 14 del d.lgs. n.
14/2004, cosi come modificato recentemente dall’art. 12-/is del

21 Cosi circ. Min. lav. n. 24/2004.
> D. VENTURLI, Prescrizione obbligatoria — Articolo 15, cit., 335 ss.

2 Ex multis, Cass. civ., sez. un., 9 marzo 2012, n. 3694; Cons. Stato, 6 dicembre
2013, n. 5846.
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d.l n. 76/2020 («Misure urgenti per la semplificazione e innovazione di-
Gitale), convertito dalla legge n. 120/2020. Lo scopo della novella
¢ stato proprio quello di cercare di ampliare la notoria scarsa ope-
rativita di questo strumento, attraverso la ridefinizione delle sue
condizioni di applicabilita®#.

La disposizione era stata originariamente prevista dall’art. 10 del
d.P.R. n. 520/1955 nell’ambito della sola materia della preven-
zione degli infortuni e ’efficacia del provvedimento con cui veniva
impartita era subordinata all’approvazione del dirigente dell’ufficio
territoriale®*.

Accanto all’lomologo potere in materia di salute e sicurezza di cul
all’art. 302-bis del d.lgs. n. 81/20082%, con riferimento alla disci-
plina dei rapporti di lavoro Tl'art. 14, comma 1, del d.lgs. n.
124/2004 ne ha previsto l'utilizzo nell’ambito dell’applicazione
delle norme per cui sia attribuito dalle singole disposizioni di legge
un apprezzamento discrezionale?#”. Il potere di disposizione ¢ cosi

utilizzabile qualora si accerti I'inosservanza di obblighi definiti

** Cfr. C. SANTORO, I/ nuovo potere di disposizione, in Dir. rel. ind., n. 1, 2021, 253
ss.; ma v. anche V. LIPPOLIS, Diffida accertativa per crediti patrimoniali e provvedimento
di disposizione, in Dir. prat. lav., n. 45, 2020, 2732 ss.; P. RAUSEL, Decreto Semplifica-

ioni: come cambia il contenzioso sulle ispezioni di lavoro, in Quotidiano Giuridico, 17 settem-
bre 2020.

** Contro le disposizioni era poi ammesso ricorso al Ministero del lavoro entro 15
glorni senza effetto sospensivo.

46 Cfr. M. TIRABOSCHI-L.. FANTINI (a cura di), I/ Testo Unico della salute e sicu-
rezza sul lavoro dopo il correttivo (d.lgs. n. 106/2009). Commentario al decreto legislativo n.
81/2008 come modificato e integrato dal decreto legislativo n. 106/2009, Giuffre, Milano,
2009; S. MARGIOTTA, Ispezioni in materia di lavoro. Poteri degli ispettors, ricorsi e sistema
sangionatorio relativi a rapporto di lavoro, contribuzione previdenziale, igiene e sicurezza, Ipsoa,
Milano, 2001, 76 ss.

*7 Sul contenzioso in ordine alla disciplina dei provvedimenti prescrittivi del pet-
sonale ispettivo ante novella 2020 cfr. Cass. civ., sez. un., 15 maggio 2017, n. 11984;
Cass. pen., sez. 111, 29 novembre 2016, n. 8706; Cass. pen., sez. 111, 15 settembre
2015, n. 37228; Cass. pen., sez. 111, 16 ottobre 2013, n. 2857; Cass. civ., sez. un., 9
marzo 2012, n. 3694; Cass. pen., sez. 111, 3 maggio 2011, n. 34750.
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dalla legge solo in termini generali, che necessitano di una specifi-
cazione del comportamento concreto in cui si sostanzia il relativo
adempimento.

Piu approfonditamente, I’art. 14 nella versione previgente dispo-
neva che «Le disposizioni impartite dal personale ispettivo in ma-
teria di lavoro e di legislazione sociale, nell’ambito dell’applica-
zione delle norme per cui sia attribuito dalle singole disposizioni
di legge un apprezzamento discrezionale, sono esecutive». Nono-
stante la concisa formulazione, la legge autorizzava di tal modo il
personale ispettivo a creare obblighi nuovi in capo al destinatario,
non previsti dall’ordinamento. In questo senso anche la circolare
ministetiale n. 24/2004 prevedeva che «la disposizione impone al
datore di lavoro un obbligo nuovo, che viene a specificare quello
genericamente previsto dalla legge, specie laddove essa non rego-
lamenta fin nei dettagli la singola fattispecie considerata»?48.

In altre parole, all’ispettore era stato attribuito un vero e proprio
potere discrezionale di determinare obblighi di condotta che 1 da-
tori di lavoro erano tenuti a rispettare, rischiando diversamente

I'applicazione della sanzione di cui all’art. 11 del medesimo d.P.R.
n. 520/19552%.

*% Per approfondimenti sul potere di disposizione si tinvia a P. RAUSEL, Disposi-
ioni del personale ispettivo — Articolo 14, in P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI (a cura di),
Liispezione del lavoro dieci anni dopo la riforma. Il d.lgs. n. 124/2004 fra passato e futnro,
cit., 314 ss.; C. SANTORO, Legittimo il potere di disposizione ispettivo in materia di orario
di lavoro, in Bollettino ADAPT, 15 giugno 2015; G. CIOFFL, Ispezioni in materia di
lavoro e legislazione sociale, in Dir. prat. lav., n. 44, 2018, 2671 ss.; E. MASSI, Potere di
disposizione degli ispettori del lavoro: rischi e sanzioni per le aziende, in Quotidiano Ginridico,
14 ottobre 2020; M. PAGANO, Diffida e disposizione, nuovi poteri agli ispettori del lavoro,
in La Consulenza del Lavoro, n. 11, 2020; V. LIPPOLIS, Diffida accertativa per crediti
patrimoniali e provvedimento di ispezione, cit., 2729 ss.; 1D, Ispezioni in azienda: quando si
applica il nuovo potere di disposizione, in Quotidiano Giuridico, 12 giugno 2021.

** Tale conseguenza sanzionatotia ¢ tuttora controversa: ove non si ritenesse ap-
plicabile tale disposizione, rimarrebbe quale residuale risorsa sanzionatoria quanto
disposto dall’art. 650 c.p. Sulla questione v. P. RAUSELI, Ispezioni del lavoro. Procedure
e strumenti di difesa, cit., 337.
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Tuttavia, come anticipato, lo spazio di applicazione era del tutto
limitato, essendo il campo di azione dell’organo ispettivo ordina-
riamente presidiato da rigidi vincoli (sostanziali e procedurali) dif-
ficilmente compatibili con un atto discrezionale?*0.

Pertanto, allo scopo di rilanciare l'utilizzo di questo strumento
considerato utile in quanto incentivante alla regolarizzazione della
situazione di illiceita, I’art. 12-bis del d.I. n. 76/2020 (convertito
nella legge n. 120/2020) ha novellato 'art. 14, comma 1, del d.Igs.
n. 124/2004, prevedendo che «l personale ispettivo dell’Ispetto-
rato nazionale del lavoro puo adottare nei confronti del datore di
lavoro un provvedimento di disposizione, immediatamente esecu-
tivo, in tutti i casi in cui le irregolarita rilevate in materia di lavoro
e legislazione sociale non siano gia soggette a sanzioni penali o
amministrative»?>!.,

Sulla portata della riforma ¢ intervenuto tempestivamente 'INL,
dapprima con la circolare n. 5/2020 e a seguire con la nota n.
4539/2020, mediante le quali sono state dettate indicazioni opera-
tive per 'utilizzo corretto e uniforme dello strumento?2.

Rispetto alla disciplina previgente, la prospettiva ¢ stata rovesciata:
da essere un provvedimento che creava obblighi nuovi, la disposi-
zione ora ¢ un atto che interviene su obblighi gia previsti dall’or-
dinamento, ma privi di sanzioni nell’ipotesi di loro violazione (c.d.
norme imperfette)?>3. Contrariamente al passato, ’atto non puo

essere applicato ai casi in cui la legge — o il contratto collettivo

»Y Cosi C. SANTORO, I/ nuovo potere di disposizione, cit.

! Gia prima di tale novella ¢’era dottrina che auspicava una applicazione pitt ampia
dell’istituto rispetto a quella che era attuata nella prassi: cosi P. RAUSEI, Ispezion:
del lavoro. Procedure e strumenti di difesa, cit., 331 ss.

2 Per approfondimenti si tinvia a P. RAUSEI, Rapporto di lavoro e ispezioni: potere di
disposizione, in Dir. prat. lav., n. 7, 2021, 1 ss.

3 C. SANTORO (in I/ nuovo potere di disposizione, cit.) accosta questo rimodulato
potere ispettivo ad una sorta di “messa in mora” del destinatario.
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applicato anche di fatto nell'impresa, secondo I'orientamento
del’INL?* — non preveda alcun obbligo in capo al datore di la-
VOro.

L’orientamento estensivo dell’organo ispettivo amplia di molto la
portata dell’istituto, con conseguente maggior tutela della posi-
zione dei lavoratori, considerato che i casi di inosservanze contrat-
tuale collettive non sanzionate in via amministrativa o penale sono
quantitativamente molto significative?>>. Allo stesso tempo, 'INL
ha escluso che fonte degli obblighi oggetto di disposizione pos-
sano essere i contratti individuali di lavoro, rischiando diversa-
mente che la disposizione si sovrapponga all’istituto della diffida
accertativa di cui all’art. 12 del d.Igs. n. 124/2004 (su cui infra al §7
del presente Capitolo).

La nota INL n. 4539/2020 evidenzia che «’utilizzo della disposi-
zione deve comportare una valutazione complessiva della fattispe-
cie concreta oggetto di accertamento, finalizzata a fornire al lavo-
ratore una effettiva tutela»: in questo senso l'ispettore deve evitare
di adottare la disposizione, astrattamente consentita, se determina
in concreto possibili effetti sfavorevoli nei confronti di altri lavo-
ratori.

In merito alla previsione espressa di una sanzione civile (risarcito-
ria o ripristinatoria) da parte della legge, la nota INL teste citata

24 cfr. circ. Min. lav. n. 5/2020.

> Anche la nota INAIL n. 1062/2020 ha stabilito la piena utilizzabilita del potere
di disposizione novellato per indurre il datore di lavoro a rispettare gli obblighi che
trovano la propria fonte esclusiva nella contrattazione collettiva, in riferimento agli
“addetti ai servizi di vigilanza privata” che l'art. 2, comma 2, del d.lgs. n. 66/2003
esclude dall’ambito di applicazione del regime sanzionatorio previsto dall’art. 18-
bis dello stesso decreto.
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ribadisce la forza della disposizione adottata dagli ispettori affer-
mando, testualmente, che «la previsione di una sanzione civile non
esclude l'applicabilita del provvedimento di disposizione»?>°.
D’altra parte, si evidenzia anche la possibilita per gli ispettori del
lavoro di «adottare la disposizione anche in relazione a comporta-
menti pregressi allorquando la condotta richiesta possa material-
mente sanare la violazione dell’obbligo ovvero sia funzionale ad
evitare la sua ripetizione nel futuro»: in tale ipotesi, tuttavia, «la
disposizione dovra indicare un termine (ordinariamente di trenta
glorni o piu ampio in ragione della natura della violazione) al da-
tore di lavoro per la verifica della sua ottemperanza.

Tra gli esempi proposti in dottrina?>’ di possibile utilizzo della di-
sposizione vi ¢ l'ipotesi dell’effettiva messa a disposizione perma-
nente delle rappresentanze sindacali di un locale idoneo (art. 27 St.
lav.); oppure la sospensione o la cessazione dello svolgimento di
prestazioni di lavoro straordinario che palesemente non risultino
manifestazione di un suo uso “contenuto” (art. 5, comma 1, del
dlgs. n. 66/2003). Altri casi di possibile utilizzo dello strumento
in parola possono riguardare situazioni in cui la condotta illecita
non si ¢ ancora consumata (e, dunque, non ¢ ancora punibile), ma
¢ evidente che il wodus operandi datoriale condurra alla realizzazione
dell’illecito, come nel caso di predisposizione di turni di lavoro a
inizio mese fatta in modo non conforme alle norme sui riposi set-
timanali e/o giornalieri: in tal caso, si potrebbe adottate una dispo-
sizione con la quale si intima al datore di lavoro la modifica della
turnazione in modo da renderla conforme al d.Igs. n. 66/2003; al-
tro caso ¢ quello della mancata erogazione al lavoratore assunto

con contratto di apprendistato della formazione prevista dal piano

¢ Inoltre, la nota INL n. 4539/2020 ha prodotto in allegato un elenco non esau-
stivo di fattispecie normative nelle quali ¢ possibile far ricorso al potere di disposi-
zione.

*7 P. RAUSEL, Ispezioni del lavoro. Procedure e strumenti di difesa, cit., 335.
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formativo, a condizione che la residua durata del contratto per-
metta ancora il recupero delle ore di formazione non effettuate dal
lavoratore.

Alcuni Autori®® hanno segnalato come la disposizione possa es-
sere adottata anche per meglio individuare gli obblighi gravanti sul
datore di lavoro in applicazione dell’art. 2087 c.c.: senza dubbio,
questa norma — stabilendo un obbligo generale di sicurezza in capo
al datore di lavoro commisurato alla particolarita del lavoro,
all’esperienza e alla tecnica e individuato teleologicamente sulla
base dei beni protetti (integrita fisica e personalita morale del pre-
statore di lavoro) — ben si presta a possibili alternative applicative
e, quindi, ad essere specificata nel contenuto attraverso una dispo-
sizione ispettiva.

In determinate occasioni, anfe novella 2020, anche il Ministero del
lavoro ha individuato alcuni spazi applicativi per la disposizione.
Infatti, con la circolare n. 20/2008 ha riconosciuto la possibilita di
esercitare tale potere con riferimenti alla mancata elaborazione di
elenchi riepilogativi relativi ai contenuti del libro unico del lavoro
(LUL) di cui al dl n. 112/2008 (convertito nella legge n.
133/2008). Nel caso di specie, il d.m. 9 luglio 2008 ¢ fonte dell’ob-
bligo di compilazione degli elenchi riepilogativi, ma nessuna spe-
cificazione ¢ prevista in ordine alle modalita di predisposizione de-
gli elenchi e nessuna sanzione ¢ prevista per 'inosservanza dell’ob-
bligo da parte del datore.

In un’occasione, il Tar Lombardia?5® ha ritenuto adottabile la di-
sposizione in relazione all’obbligo datoriale di concedere ai lavo-
ratori pause intermedie e riposi giornalieri di almeno 11 ore con-
secutive, di cui al d.Igs. n. 66/2003. 1l Tribunale ha ritenuto cosi

»8 A. VENEZIA, Sub art. 9 d.lgs. 23 aprile 2004, n. 124, cit., 2210, M. PARISI, Mob-
bing collettivo: profili penali e strumenti di contrasto, in Guida lav., n. 27, 2005, 30 ss.

*? Tar Lombardia, sent. 28 maggio 2011, n. 830.
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legittimo l'ordine, contenuto in una disposizione ex art. 14 del
dgs. n. 124/2004, con il quale si intimava al datore di adottare un
sistema di rilevazione delle presenze per poter consentire il con-
trollo da parte del personale ispettivo del rispetto degli obblighi in
materia di pause e riposi. In questo caso, l'utilizzo della disposi-
zione ¢ stato portato forse oltre 1 confini della sua utilizzabilita:
invero, 'ordine a cui ¢ stato sottoposto il datore non pare una mera
specificazione applicativa di un obbligo preesistente, ma I'indivi-
duazione di un ulteriore e autonomo obbligo volto a colmare una
lacuna della legge in materia di documentazione probante gli effet-
tivi orari di lavoro dei dipendenti e funzionale a favorire I'attivita
di accertamento del personale ispettivo?®.

In ordine ai soggetti titolari del potere di disposizione, la legge fa
riferimento testuale al personale ispettivo dell’INL, cosicche sono
legittimati all’esercizio della potesta in parola, oltre che il personale
ispettivo che proviene dal Ministero del lavoro, anche gli organi
accertatori degli Istituti previdenziali, ai quali I’art. 1, comma 2, del
dlgs. n. 149/2015, ha affidato loro i poteti gia assegnati al perso-
nale ispettivo di provenienza ministeriale?!. Tuttavia, altri Autori
ritengono invece che tale potere non spetti al personale ispettivo
di provenienza degli Istituti previdenziali®.

La conseguenza sanzionatoria per il caso di inosservanza del prov-
vedimento ¢ l'applicazione di una sanzione amministrativa da 500
euro a 3.000 euro ed ¢ espressamente esclusa applicabilita della
diffida di cui all’art. 13, comma 2, del d.Igs. n. 124/2004 (art. 14,
comma 3, del d.Igs. n. 124/2004263). Pertanto, in sede accertativa,

* Cosi M. NOVELLA, Contratto di lavoro e ispezione: modelli e strumenti tra interessi
pubblici e privati, cit., 87-88.

' Cosi C. SANTORO, I/ nuovo potere di disposizione, cit.

%2 Cosi E. MASSL, Potere di disposizione degli ispettori del lavoro: rischi e sanzioni per le
aziende, cit.

%3V, anche circ. INL n. 5/2020.
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ai sensi dell’art. 16 della legge n. 689/1981, 'organo ispettivo am-
mettera il trasgressore e 'eventuale obbligato in solido al paga-
mento in misura ridotta pari a 1.000 euro.

Quanto ai mezzi di impugnazione, essi non sono stati ritoccati con
la riforma del 2020, rimanendo quindi in vigore lart. 14, comma
2, del d.Igs. n. 124/2004 che prevede il ricorso?4, entro 15 giorni,
al direttore dell’ITL, il quale deve decidere entro i successivi 15
giorni. Decorso inutilmente tale termine, ¢ prevista la regola del
c.d. silenzio-rigetto. Si precisa che la proposizione del ricorso non
determina la sospensione dell’esecutivita della disposizione.

In ultimo, circa ai rapporti con gli artt. 10 e 11 del d.P.R. n.
520/1955, la circolare INL n. 5/2020 stabilisce che la riedizione
dell’art. 14 del d.lgs. n. 124/2004 non incide sulla loro vigenza,
seppur sia diverso il regime sanzionatorio: la mancata ottempe-
ranza alla disposizione di cui all’art. 10 del d.P.R. n. 520/1955, im-
partita in relazione alla materia della prevenzione infortuni o in
relazione ad altre disposizioni di legge per le quali ¢ previsto un
apprezzamento discrezionale da parte del personale ispettivo, ¢
punita con la sanzione amministrativa da 515 euro a 2.580 euro,
ovvero con la pena dell’arresto fino ad un mese o del’ammenda
fino a 413 euro «se I'inosservanza riguarda disposizioni impartite
dagli ispettori del lavoro in materia di sicurezza o igiene del la-

VO1Iom.

** 1l ricorso ¢ presentato in carta libera, a mezzo raccomandata o mediante PEC,

ovvero depositato direttamente presso 'ufficio competente a trattarlo e decidetlo;
legittimato alla sottoscrizione ¢ il datore di lavoro destinario della disposizione, ma
anche il professionista che lo assiste (art. 1 della legge n. 12/1979).



141

7. La diffida accertativa degli ispettori del lavoro (art. 12 del
d.lgs. n. 124/2004).

Con lo sttumento della diffida accertativa, che ha fatto la sua com-
patsa nel nostro ordinamento con l'art. 12 del d.lgs. n. 124/2004
(modificato anch’esso dal d.I. n. 76/2020, convertito con modifi-
cazioni dalla legge n. 120/2020)265, ¢li ispettori del lavoro, qualora
accertino che dall’inosservanza della disciplina contrattuale del
rapporto di lavoro derivino crediti patrimoniali in favore del lavo-
ratore, diffidano il datore di lavoro al relativo soddisfacimento266,
Tale istituto non ha precedenti nel sistema giuslavoristico ed ¢ una
sorta di “decreto ingiuntivo”, con cui si intima, appunto, al datore
il pagamento di crediti certi in favore del lavoratore (crediti che,
peraltro, spesso sono gia quantificati in busta paga).

Con la modifica introdotta dall’art. 12-4is del d.1. n. 76/2020 (con-
vertito con modificazioni dalla legge n. 120/2020), ¢ disposta I’ap-
plicazione della diffida accertativa anche nei confronti dei soggetti

che utilizzano le prestazioni di lavoro, da ritenersi quindi solidal-

%% Per approfondimenti cfr. P. RAUSEL, Diffida accertativa per crediti patrimoniali —
Articolo 12, in P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI (a cura di), L 7spezione del lavoro dieci
anni dopo la riforma. 11 d.lgs. n. 124/2004 fra passato e futuro, cit., 185 ss.; A. VALLE-
BONA, L accertamento amministrativo dei crediti di lavoro, in MGL, n. 8-9, 2004, 644 ss.;
L. ZACCARELLIL, Commento all’art. 12 del D.1.gs. n. 124/2004, in M. GRANDI-G.
PERA (a cura di), Commentario breve alle leggi sul lavoro, Cedam, Padova, 2005, 2618
ss.; CAMMALLERI CM., Sistema della diffida accertativa per crediti patrimoniali.
Struttura, disciplina, attnazione, rimedi, Franco Angeli, Milano, 2009; A.R. CARUSO,
La diffida accertativa per crediti patrimoniali: limiti e potenzialita, in Lav. ginr., n. 12, 2011,
1211 ss.; R. SCHIAVONE, Diffida accertativa e conciliazione monocratica: le regole per i
datori di lavoro, in Quotidiano Giuridico, 18 giugno 2019; S. CAFFIO, Brevi considerazion:
sull’efficacia e sull effettivita degli strumenti di tipo amministrativo-sanzionatorio in materia di
retribuzione, in ADL, n. 5, 2019, 1037 ss.

¢ V. nota INL n. 2002/2021 con la quale si ¢ chiarito che gli importi oggetto di
diffida accertativa devono essere indicati al lordo delle ritenute fiscali e previden-
ziali.
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mente responsabili del credito accertato: cio comporta che la dif-
fida accertativa, nell’ambito di un appalto o di somministrazione
di manodopera, sara rivolta sia al datore di lavoro?’7 sia al respon-
sabile in solido, ai quali il lavoratore potra indifferentemente rivol-
gersi per dare esecuzione al titolo esecutivo?%s.

Ad essi viene assegnato un termine di 30 giorni®®” entro cui puo
decidere di pagare la somma indicata nel provvedimento, promuo-
vere un tentativo di conciliazione presso 'I'TL competente ovvero
di non adempiere all’atto di diffida o, ancora, di presentare ricorso.
Nel primo caso, il procedimento si estingue, analogamente a
quanto consegue qualora il datore di lavoro promuova un tentivo
di conciliazione (che si svolge sostanzialmente con le stesse mo-
dalita stabilite dall’art. 11 del d.Igs. n. 124/2004) che si chiude con
esito positivo, mediante sottoscrizione di un verbale di accordo
con il lavoratore interessato?’?. In caso di accordo, il provvedi-
mento di diffida perde efficacia, mentre per il verbale non trovano

7 1uso della locuzione “datore di lavoro” ¢ da intendersi nella sua pit estesa ge-
nericita, comprendendo qualsiasi datore, imprenditore e non: cosi P. RAUSEIL, Dzf-
fida accertativa per crediti patrimoniali — Articolo 12, cit., 192; L. ZACCARELLI, Con-
mento all'art. 12 del D.1 gs. n. 124/2004, cit., 2619.

% V. anche M.R. GHEIDO-A. CASOTTI, Potere ispettivo: diffide, disposizions, prescri-
gioni, in Dir. prat. lav., n. 45, 2020, 2715 ss.

*PTart. 12 del d.lgs. n. 124/2004, in verita, sul termine non dispone espressamente
in alcun modo; tuttavia, sulla base di una interpretazione sistematica della norma,
si puo concludere che il termine per adempiere sia deducibile @ contrariis dal termine
fissato per reagire all’atto autoritativo di cui al comma 2.

I ricorso alla conciliazione ¢ ammissibile in quanto si tratta di diritti patrimo-
niali disponibili, per cui in sede di conciliazione datore di lavoro e lavoratore po-
trebbero, ad esempio, accordarsi per il pagamento di una somma inferiore al credito
accertato o per una sua rateizzazione o, ancora, per un mx fra le due precedenti
soluzioni. Non saranno invece ammessi accordi sull'imponibile contributivo rela-
tivo alle somme oggetto di diffida, in quanto trattasi di diritto indisponibile, per cui
I'imponibile contributivo dovra essere comungque calcolato, secondo quanto accer-
tato dall’organo ispettivo, ai sensi dell’art. 1 del d.1. n. 338/1989 (convertito nella
legge n. 389/1989).
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applicazione le disposizioni di cui ai primi tre commi dell’art. 2113
c.C.

Secondo la circolare INL n. 6/2020, nell’ipotesi in cui sia coin-
volto anche un soggetto obbligato in solido in presenza di un con-
tratto di appalto o di somministrazione di manodopera, ¢ oppor-
tuno convocare per il tentativo di conciliazione anche lo stesso
obbligato in solido che non ne abbia fatto formalmente istanza,
onde consentirgli di partecipare e di siglare ’eventuale accordo che
cosl dispieghera effetti nei confronti di tutti. Nell'ipotesi in cui,
invece, I’accordo venga siglato solo da uno dei soggetti obbligati,
la diffida accertativa perdera efficacia solo nei suoi confronti, men-
tre acquistera valore di titolo esecutivo nei confronti della parte
che non abbia aderito all’accordo di conciliazione: il lavoratore po-
tra cosi mettere in esecuzione la diffida accertativa nei confronti
della parte che non abbia aderito alla conciliazione (resta ferma la
possibilita di quest’ultima, anche successivamente alla concilia-
zione, di poterne profittare ai sensi dell’art. 1304 c.c.)

Qualora, invece, non venga raggiunto un accordo, come pure
nellipotesi di decorso infruttuoso del termine di 30 giorni senza
che sia stata avanzata istanza di avvio della procedura conciliativa
ovvero non sia stato effettuato il pagamento delle somme oggetto
del provvedimento, la diffida acquista efficacia di titolo esecutivo
(art. 12, comma 3, del d.lgs. n. 124/2004). Si evidenzi al proposito
che con la novella del 2020 Pefficacia di titolo esecutivo viene ac-
quisita automaticamente, senza necessita di provvedimento ulte-
riore di validazione da parte del dirigente di sede (o altro provve-
dimento da parte dell’ufficio)?"!.

"' Dal monitoraggio dei dati relativi all’anno 2020 (Relazione INL) si ricava che
Iistituto della diffida accertativa per crediti patrimoniali ¢ stata adottata dal perso-
nale ispettivo, a seguito di richieste di intervento o di vigilanze d’iniziativa, in 15.983
casi. Del provvedimenti adottati: 2.488 sono stati ottemperati dai datori di lavoro;
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Al datore di lavoro ¢ riconosciuta la possibilita, sempre entro 30
giorni, di promuovere ricorso (gerarchico) avverso il provvedi-
mento di diffida al direttore dell’ufficio che ha adottato Iatto: il
ricorso, notificato anche al lavoratore, sospende P'esecutivita della
diffida ed ¢ deciso nel termine di 60 giorni dalla presentazione (art.
12, comma 2, del d.Igs. n. 124/2004)272,

Secondo linterpretazione offerta dallINL con la nota n.
1107/2020, se ¢ possibile che i soggetti obbligati (datore di lavoro
e obbligato in solido) scelgano strade diverse, non ¢ invece possi-
bile che il medesimo soggetto presenti, contestualmente o anche
in momenti diversi (ma sempre entro 30 giorni dalla notifica della
diffida), ricorso e istanza di conciliazione; laddove i rimedi siano
esperiti in momenti diversi, si dara corso solo all’istanza trasmessa
per ultima, la quale lascia comunque intendere una rinuncia alla
prima. Diversamente, nell’ipotesi in cui la richiesta di conciliazione
e la presentazione del ricorso siano contestuali, si ritiene oppor-
tuno — anziché dichiarare 'improcedibilita della richiesta — dare
seguito unicamente al ricorso quale strumento di verifica nel me-
rito delle determinazioni assunte in sede ispettiva e, pertanto, di
maggior garanzia sulla correttezza dell’operato dell’amministra-
zione.

Per la prima volta, I’art. 12 del d.Igs. n. 124/2004 ha introdotto nel
nostro ordinamento «un titolo esecutivo di formazione ammini-

strativa per la soddisfazione di un diritto soggettivo privato»?’3.

2.621 sono stati oggetto di successiva conciliazione monocratica; 10.874 hanno ac-
quisito efficacia di titolo esecutivo.

2 A differenza della disciplina ante novella 2020, il ricorso non & piu presentato nei
confronti di una diffida “validata” da parte del dirigente dell’ITL, ma nei confronti
della stessa diffida adottata e non ¢ piu soggetto al silenzio-rigetto nel termine di
60 giorni dalla sua presentazione.

3 Cosi circ. Min. lav. n. 1/2013.
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Quanto alla legittimazione attiva, il legislatore ha riservato 'ado-
zione del provvedimento di diffida solo al personale ispettivo
dell’INL, ivi compresi 1 militari del Corpo dei Carabinieri del NIL,
con esclusione di tutti gli altri organi che svolgono vigilanza in ma-
teria di lavoro (come, ad esempio, la Guardia di Finanza).

In dottrina ci si ¢ chiesti se, ricorrendone 1 presupposti applicativi,
il personale ispettivo sia tenuto a adottare la diffida o ne abbia solo
la facolta?’. Al proposito puo considerarsi maggiormente convin-
cente 'opinione che ritiene obbligatoria ’'adozione della diffida in
presenza dei requisiti previsti dall’art. 12 del d.Igs. n. 124/2004. In
tal senso depone la lettera della disposizione stessa, nella quale i
tempi verbali sono all'indicativo (il personale ispettivo “diffida”),
tacendo intendere cosi una prescrittivita del disposto?’>. La conse-
guenza ¢ che, da un lato, il personale ispettivo ¢ titolare di un po-
tere di diffidare al pagamento il datore di lavoro, ma, dall’altro lato,
ricorrendone 1 presupposti, ¢ vincolato dal dovere di procedere
con la diffida, senza alcuno spazio di discrezionalita (se non quella
tecnica)?’.

A tale questione si collega un ulteriore problema, quello relativo
alla possibilita di adottare la diffida su iniziativa d’ufficio o solo su

istanza del lavoratore. Il dubbio si pone in quanto con tale stru-

" M. NOVELLA, Contratto di lavoro e ispezione: modelli e strumenti tra interessi pubblici e
privati, cit., 79 ss.

" In questo senso anche G. LELLA, I/ d.fgs. 23 aprile 2004, n. 124: la riforma della
vigilanzga in materia di lavoro, in P. CURZIO (a cura di), Lavoro e diritti dopo il decreto
legislativo 276/2003, Cacucci Editore, Bari, 2004, 729, laddove sostiene che «’uso
dell’indicativo presente lascerebbe supporre I'obbligatorieta del provvedimento
qualora si verifichino tutti i requisiti richiesti dalla normay.

% Cosi M. NOVELLA, Contratto di lavoro e ispezione: modelli e strumenti tra interessi
pubblici e privati, cit., 81. Di diverso avviso era invece il Ministero del lavoro nella
circolare n. 24/2004, che qualificava I'utilizzo dello strumento della diffida accer-
tativa da parte dell’ispettore quale facolta e non invece quale obbligo.
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mento si tutelano solo gli interessi del lavoratore e non anche in-
teressi pubblici. Ad ogni modo, proprio partendo da questo dato,
si puo affermare la possibilita di agire d’ufficio, in quanto non si
crea comunque un nocumento al lavoratore: 'attivita ispettiva si
svolge a suo esclusivo vantaggio e dall’accertamento del credito
potra beneficiare solo lui, sempre ove questo sia il suo intendi-
mento. Del resto, il lavoratore puo accogliere 'eventuale proposta
transattiva avanzata dal datore di lavoro in sede conciliativa, e co-
munque, al lavoratore stesso rimane la liberta di azionare o meno
le proptie pretese creditorie avvalendosi del titolo esecutivo even-
tualmente formatosi oppure puo scegliere di rimanere inerte e non
avvelersene?”’.

La diffida notificata al datore di lavoro (e all’eventuale responsabile
in solido)?’® non viene né consegnata né notificata al lavoratore
interessato®’?, al quale pero sara rivolto il provvedimento nel mo-
mento in cui rivestira Iefficacia di titolo esecutivo che consentira

" In proposito v. G. BOLEGO (in La diffida accertativa per crediti di lavoro pecuniaria,
in Razionalizzazione delle fungioni ispettive in materia di previdenza sociale e di lavoro, a norma
dell'art. 8 della I. 14 febbraio 2003, n. 30 (d.lgs. 23 aprile 2004, n. 124), in NLCC, n. 4,
2005, 968) osserva che «una volta formato il titolo esecutivo, il lavoratore sara li-
bero di decidere se agire esecutivamente contro il suo datore di lavoro, ovvero
rinunciare all’azione esecutiva, lasciando trascorrere il termine prescrizionale».

% V. nota INL n. 811/2020. Inoltre, come chiarito dalla DGAI con la nota n.
951/2010, quando non ¢ possibile procedere con la consegna a mano, la notifica
al datore-debitore va effettuata mediante I'utilizzo della procedura di notifica degli
atti giudiziari.

" Al proposito v. anche circ. INL n. 6/2020. Al lavoratote viene solo trasmessa
una comunicazione nella quale si da atto dell’adozione della diffida accertativa nei
confronti del datore di lavoro, specificando anche i termini del procedimento. In
genere, per prassi, la diffida accertativa non viene adottata in presenza di un giudi-
zio pendente, onde evitare duplicazioni di procedimenti ed esiti differenti da quelli
giudiziali.
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al lavoratore stesso una tempestiva soddisfazione del credito ac-
certato?®,

Se le inosservanze contrattuali riguardano piu lavoratori, la diffida
accertativa dovra essere in ogni caso individuale e, pertanto, ogni
posizione sara separata e oggetto di un distinto e autonomo prov-
vedimento.

La diffida accertativa con efficacia di titolo esecutivo ¢ riconduci-
bile all’art. 474, comma 2, n. 2, c.p.c., rientrando implicitamente
tra gli atti di natura stragiudiziale, a formazione amministrativa, ai
quali la legge attribuisce espressamente I'efficacia di titolo esecu-
tivo. Da cio deriva anche il venir meno dei dubbi in ordine alla
necessita di munirla di apposita formula esecutivo, ai sensi dell’art.
475 c.p.c., secondo il quale de sentenze e gli altri provvedimenti
dell’autorita giudiziaria e gli atti ricevuti da notaio o da altro pub-
blico ufficiale, per valere come titoli esecutivi, debbono essere mu-
niti della formula esecutiva, salvo che la legge disponga altrimenti».
In questo senso?®! si ¢ mossa anche la circolare ministeriale n.
986/2005, la quale ha chiatito che ai fini dell’esecutorieta della dif-
fida accertativa non ¢ necessaria 'apposizione della formula ese-
cutiva, non essendo richiesta per i titoli di formazione amministra-
tiva la spedizione in forma esecutiva di cui all’art. 475 c.p.c.
Dunque, il lavoratore, ai sensi dell’art. 479, comma 1, c.p.c., prov-
vedera a notificare il titolo esecutivo e il precetto, quali atti prepa-
ratori dell’esecuzione forzata; il datore, destinatario del precetto,
potra difendersi reagendo avverso 'avviata procedura esecutiva, a
seconda dei casi, o mediante opposizione all’esecuzione (art. 615

c.p.c.) oppure con opposizione agli atti esecutivi (art. 617 c.p.c.),

0 Cosi P. RAUSEL, Diffida accertativa per crediti patrimoniali — Articolo 12, cit., 204-
205.

*'V. anche P. RAUSEL Diffida accertativa per crediti patrimoniali — Articolo 12, cit., 216
ss.
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nelle forme di cui all’art. 618-bis c.p.c., che stabilisce la competenza
tunzionale del Tribunale in funzione di giudice del lavoro.
Diversi sono i dubbi interpretativi sorti in merito a questo incisivo
strumento in mano degli ispettori.

Una prima questione ha riguardato la natura dei rapporti di lavoro
ai quali puo essere adottato il provvedimento di diffida. In propo-
sito, si ¢ chiarita I'utilizzabilita del provvedimento anche con rife-
rimento a rapporti di lavoro autonomo (come, ad esempio, i rap-
porti di collaborazione coordinata e continuativa) «in tutte quelle
ipotesi in cui 'erogazione dei compenst sia legata a presupposti
oggettivi e predeterminati che non richiedano complessi appro-
fondimenti in ordine alla verifica dell’effettivo raggiungimento o
meno det risultati dell’attivitan?s2,

Sotto il profilo oggettivo, uno dei problemi piu rilevanti concer-
neva l'individuazione dei crediti che possono formare oggetto del
provvedimento. In proposito, la circolare ministeriale n. 24/2004
ha chiarito che il provvedimento di diffida accertativa riguarda in-
differentemente crediti che scaturiscono dalla contrattazione col-
lettiva ovvero dal contratto individuale di lavoro e che abbiano
natura retributiva, indennitaria, forfettaria o premiale?®3.

A questa iniziale indicazione, ne ¢ seguita una decisamente piu
puntuale con la quale ¢ stato in parte ridimensionato I'iniziale ap-
proccio restrittivo come dimostra la chiara presa di posizione in
merito al fatto che I'accertamento tecnico demandato all’ispettore

del lavoro puo riguardare sia 'an sia il guantup?*: in particolare,

282 Cosi circ. Min. lav. n. 24/2004.

* Al contrario, non sara possibile adottare il provvedimento per i crediti di altra
natura (come, ad esempio, risarcitoria o indennitaria) non collegati alla prestazione
lavorativa, ma derivanti da inadempimento o illecito extracontrattuale afferente ad
altre sfere di rapporti (ad esempio, obbligo di riservatezza, incolumita personale o
personalita morale).

24 Circ. Min. lav. n. 24/2004.
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con la circolare n. 1/2013, il Ministero del lavoro ha ribadito in-
nanzitutto che il credito oggetto di provvedimento deve essere
certo, liquido ed esigibile?®>. La conseguenza ¢ che il personale
ispettivo, nella formazione del provvedimento, ha una sorta di di-
screzionalita “vincolata”, in quanto se il credito vantato dal lavo-
ratore ¢ carente di taluni elementi, il provvedimento non puo es-
sere adottato (o, addirittura, ne ¢ preclusa 'adozione); al contrario,
come visto, qualora dall’accertamento ispettivo emergano tutti gli
elementi necessari e sufficienti, la diffida accertativa deve essere
adottata?s®.

Inoltre, viene indicata una serie di categorie di crediti di lavoro per
1 quali ¢ possibile diffidare il datore di lavoro ai sensi dell’art. 12
dlgs. 124/2004: crediti nascenti dalla mancata corresponsione
delle retribuzioni indicate nei prospetti paga; somme dovute a ti-
tolo di lavoro straordinatrio; TFR; crediti nascenti da demansiona-
mento o da lavoro sommerso (chiaramente per il lavoro nero do-
vtebbe essere individuabile i1 CCNL applicato dal datore di la-
voro?87)28; mentre sarebbero esclusi quelli eventualmente deri-
vanti dalla riqualificazione del rapporto di lavoro o da scelte di-
screzionali del datore di lavoro, come nel caso dell’attribuzione dei
premi di produzione.

Non potra mai essere oggetto di diffida accertativa un rapporto di
lavoro contestato nella durata, nelle mansioni, nella sussistenza

* Cosi in precedenza anche 1.V. ROMANO, Diffida accertativa: ultimi chiarimenti del
Ministero, in Guida lav., n. 29, 2005, 22.

*%¢ Cosi anche V. LIPPOLIS, Diffida accertativa e decorrenza della prescrizione per i crediti
di lavoro, cit., 364 ss.

*7 Sul problema v. S. CAFFIO, Brevi considerazioni sull'efficacia e sull effettivita degli stru-
menti di tipo amministrativo-sanzionatorio in materia di retribuzione, cit., 1037 ss.

?%8 Ma ancora: i compensi dovuti a titolo di indennita di preavviso o per patto di
non concorrenza, o anche particolari benefit che la contrattazione non considera
facenti parte della retribuzione.
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medesima, in quanto tale accertamento implica una valutazione di
tipo qualitativo e una ricerca delle prove volte a giustificare la na-
tura del rapporto di lavoro in essere.

La nota INL n. 595/2020 ha chiarito, inoltre, che per I'adozione
del provvedimento di diffida accertativa il personale ispettivo do-
vra valutare solo i crediti da lavoro non prescritti nel termine quin-
quiennale decorrente dal momento in cui il diritto poteva essere
tatto valere?®.

Allesito dell’esame dello strumento in parole, si puo vedere quindi
come, pur con le limitazioni connesse alla complessita degli accer-
tamenti talvolta necessari per acquisire elementi probatori a soste-
gno delle pretese dei lavoratori, la diffida accertativa costituisca un
indubbio mezzo efficace per la tutela dei lavoratori che vengono
in possesso di un titolo esecutivo da utilizzare nei confronti del
datore di lavoro, evitando le lungageini e i costi (se non altro ini-
ziali) di un procedimento giudiziario.

Infine, quanto ai mezzi di tutela avverso questo strumento, si se-
gnali che lart. 12, comma 4, del d.lgs. n. 124/2004, poi abrogato
con la novella del 2020, concedeva al datore di lavoro un’ultetiore
azione di difesa preventiva, rappresentata dalla possibilita di impu-
gnare la diffida mediante un ricorso amministrativo dinanzi al Co-
mitato per i rapporti di lavoro di cui all’art. 17 dello stesso decreto,
integrato da un rappresentante dei datori di lavoro e da un rappre-
sentante dei lavoratori, designati dalle organizzazioni sindacali
comparativamente piu rappresentative (in mancanza della designa-
zione, il Comitato decideva il ricorso nella sua composizione ordi-
naria). ’impugnazione, da presentare entro il termine di 30 giorni

dalla notifica del decreto direttoriale di convalida, era assimilabile

* Per approfondimenti sul punto v. V. LIPPOLIS, Diffida accertativa e decorrenza
della prescrizione per i crediti di lavoro, cit., 366-367; E. MASSI, La prescrizione dei crediti
di lavoro nella diffida accertativa degli ispettori, in www.generazionevincente.it, 7 febbraio 2020.
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all’opposizione al decreto ingiuntivo e ne sospendeva I’esecuto-
rieta della diffida. Il ricorso veniva poi deciso, con provvedimento
motivato, dal citato Comitato nel termine di 90 giorni dalla rice-
zione, sulla base della documentazione prodotta dal ricorrente e di
quella gia in possesso dell’'TTL. Trascorso tale termine senza deci-
sione, il ricorso era da considerarsi respinto (c.d. silenzio-rigetto).
A seguito dell’abrogazione della disposizione in parola da parte del
d.L n. 76/2020, avverso la diffida accertativa non ¢ piu possibile il
ricorso al Comitato Regionale e rimangono solo gli strumenti di
difesa s#pra esaminati.

Il Ministero del lavoro, con la circolare n. 16/2010, ha ritenuto
inammissibile 'impugnabilita giudiziale del provvedimento di dit-
fida accertativa tanto dinanzi al Tar quanto davanti al Tribunale

ordinario in funzione di giudice del lavoro.

8. Osservazioni conclusive.

Nel corso dell’approfondimento del presente Capitolo sono stati
esaminati 1 penetranti poteri riconosciuti agli ispettori del lavoro
per garantire la legalita all’interno delle imprese e, ancor meglio,
del mercato del lavoro; poteri che, come si ¢ visto, sono ricondu-
cibili non solo al tradizionale approccio repressivo-sanzionatorio,
ma anche ad un approccio preventivo-promozionale della cultura
della legalita (v. art. 8 del d.lgs. n. 124/2004) e ad un approccio di
natura conciliativa (v. art. 11 del d.Igs. n. 124/2004).

Si evidenzia che in materia di lavoro — forse piu che in altre bran-
che del diritto — la prospettiva repressiva-sanzionatoria esclusiva-
mente afflittiva ¢ del tutto insoddifacente, appalesandosi anche la
necessita di tutelare 1 diritti dei lavoratoti e delle lavoratrici e, con-
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seguentemente, di porsi (anche) in una prospettiva riparatoria, at-
traverso la rimozione della situazione di irregolarita e, profilo non
certo secondario, in costanza del rapporto di lavoro?*.

In questa direzione, seppur con caratteristiche tra loro eterogenee,
si muovono gli istituti della diffida ad adempiere (art. 13 del d.lgs.
n. 124/2004), della prescrizione obbligatoria (art. 15 del d.gs. n.
124/2004) e del potere di disposizione del personale ispettivo (art.
14 del dIgs. n. 124/2004), rivelando la considerazione dell’ordina-
mento nei confronti dell’esigenza di rimuovere le situazioni di ille-
cito attraverso il ripristino, a carico del datore di lavoro trasgres-
sore, delle condizioni di legalita®!.

Nei primi due istituti citati — operanti rispettivamente nell’ambito
degli illeciti amministrativi e penali — il ravvedimento del trasgres-
sore entro il termine previsto consente di accedere a regimi san-
zionatori di maggior favore: in tal caso, quindi, la regolarizzazione
non evita la sanzione, ma ne riduce lentita. Centrale, nella logica
di funzionamento di incentivo alla regolarizzazione det due istituti,
¢ dunque il valore deterrente della sanzione (piu severa) minac-
ciata. In altri termini, si tratta di istituti volti a incentivare il com-
portamento sanante del datore-trasgressore, ma non a impotlo, nel
presupposto che costui, considerando il possibile alleggerimento

della sanzione, sia spinto a rimediare alla situazione di illecito, cosi

% Per approfondimenti v. M. NOVELLA, La tutela amministrativa e penale del lavoro
tra punizione e riparagione, in Lav. dir., n. 3-4, 2017, 589 ss.

»!' La tendenza ad incentivare comportamenti datoriali volti a regolarizzate le si-
tuazioni di illecito si possono trovare anche in altri istituti, come quello dell’art. 14
del d.Igs. n. 81/2008 della sospensione dell’attivita di impresa (su cui zfra al Capi-
tolo IV, Sez. I, §8): infatti, condizione necessaria per la revoca della misura inter-
dittiva ¢ la regolarizzazione dei lavoratori “in nero” o, nel caso di sospensione per
gravi violazioni della disciplina in materia di salute e sicurezza sul lavoro di cui
all’Allegato I dello stesso decreto, il rispristino delle regolari condizioni di lavoro e
la rimozione delle conseguenze pericolose delle violazioni.
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realizzando l'interesse protetto della disposizione violata a favore
det lavoratori e delle lavoratrici.

Quanto al potere di disposizione, invece, esso permette all'ispet-
tore di indicare le modalita specifiche di corretto adempimento di
un obbligo in capo al datore, cosi completando di fatto il conte-
nuto del precetto nella parte non specificata; in altre parole, si
cerca di indurre il datore di lavoro a adempiere in un certo modo
(quello indicato dall’ispettore) ad un precetto posto dalla legge. In
questo caso, all’adozione di una disposizione da parte dell’ispet-
tore non fa seguito necessariamente applicazione di una sanzione.
La disposizione, in astratto, potrebbe rivelarsi molto utile per in-
terventl ispettivi piu pregnanti rispetto a quelli che si possono rea-
lizzare con una reazione meramente sanzionatotria e repressiva®’2.
Inoltre, proprio per la sua caratteristica di costituire un ordine cui
il datore di lavoro ¢ tenuto a adempiere, ben si presta ad essere
utilizzata quale strumento di carattere riparatorio a garanzia della
corretta osservanza degli obblighi del datore di lavoro, con possi-
bili riflessi immediati sul rapporto individuale di lavoro. E, in ef-
fetti, listituto puo essere strumentale alla realizzazione di inter-
ventl a tutela dell’interesse del lavoratore, oltre che ad un’applica-
zione volta al ripristino della situazione di legalita, con conse-
guente “inveramento” di diritti in costanza di rapporto di la-
voro?%3,

Nella prassi ispettiva si rende quindi necessaria la valorizzazione
di questi strumenti, in quanto né la sanzione penale piu severa né
la sanzione amministrativa pecuniaria piu elevata — a prescindere
dal confronto dei due strumenti su cui zfra al Capitolo V — rie-

scono ad assicurare il ripristino delle condizioni di legalita una

2 In questo senso A. RIVARA, Servizi ispettivi: le implicazioni della riforma, in Dir. prat.
lav., n. 42, 2004, inserto, X VII.

* M. NOVELLA, Contratto di lavoro e ispezione: modelli e strumenti tra interessi pubblici e
privati, cit., 84-85.
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volta che le norme lavoristiche e previdenziali sono state violate;
invero, 'apparato sanzionatorio, al pit, puo svolgere una funzione
deterrente, cercando di prevenire gli illeciti datoriali. L’interesse
tutelato dalla norma trasgredita puo, invece, passare solo attra-
verso misure riparative di carattere sanatorio, cio¢ di misure che
tendono a «eliminare le conseguenze illegali dell’atto creando le
condizioni necessarie per la loro legalizzazione»?%4.

Bene ha fatto, pertanto, il legislatore quando ha variegato gli stru-
menti affidati agli ispettori, attribuendo la possibilita di svolgere
attivita preventivo-promozionali, attivita conciliative (anche in
funzione di deflazione delle controversie)?*> e, una volta che si ¢
realizzato Iillecito, affiancare alle misure sanzionatorie anche
quelle riparatorie, per meglio garantire la dignita delle persone che
lavorano. Certo, affidamento di questo strumentario deve andare
di pari passo con un organo ispettivo che non accusi una cronica
penuria di risorse, quindi davvero in grado di utilizzarlo e metterlo

in campo nella quotidiana lotta alla illegalita nel mondo del lavoro.

**N. BOBBIO, Contributi ad nn digionario giuridico, Giappichelli, Torino, 1994, 319.

*» In generale sulla conciliazione nel diritto del lavoro v. A. PESSIL, La conciliazione
nel diritto del lavoro: spunti per un dibattito (Settlement in labonr law: ideas for a debate). Rela-
zione al Convegno Arbitrato e conciliazione nelle controversie di lavoro, Roma, 27 margo 2019,
in MGL, n. 1,2019, 101 ss.
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Capitolo III.
Gli strumenti a tutela del datore di lavoro vigilato.

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Il diritto di accesso agli atti ispettivi. — 3.
Scritti difensivi e audizione orale ex art. 18, comma 1, della legge n.
689/1981. — 4. I ricorsi amministrativi previsti dal d.Igs. n. 124/2004. —
4.1. Il ricorso al dirigente dell’TTL (art. 16 del d.lgs. n. 124/2004). — 4.2.
I ricorso al Comitato per i rapporti di lavoro (art. 17 del d.lgs. n.
124/2004). — 5. 1 ricorsi amministrativi avverso ai provvedimenti di
INPS e INAIL. — 6. 1l ricorso in opposizione all’'ordinanza-ingiunzione
ex artt. 22 della legge n. 689/1981 e 6 del d.lgs. n. 150/2011. — 7. La
possibilita di certificazione dei contratti di lavoro. — 8. Osservazioni con-
clusive.

1. Introduzione.

Nel contesto dellintervento riformatore del d.gs. n. 149/2015,
che dovrebbe (0, meglio, avrebbe dovuto: v. supra Capitolo I) ga-
rantire maggiore efficacia e uniformita all’attivita ispettiva in ma-
teria di lavoro e di legislazione sociale, si inserisce anche la pro-
tonda modifica del sistema dei ricorsi amministrativi di cui agli artt.
16 e 17 del d.Igs. n. 124/2004, connotati principalmente dalla fun-
zione di prevenire le controversie giudiziali, decongestionando le
aule dei tribunali.

Infatti, nel sistema ante riforma 2015 1l ricorso amministrativo rap-
presentava uno strumento alternativo al ricorso giurisdizionale di
cui agli artt. 22 della legge n. 689/1981 e 6 del d.lgs. n. 150/2011,
cosi offrendo ai datori di lavoro attinti da provvedimenti sanzio-

natori in materia di lavoro un mezzo di difesa ulteriore rispetto a
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quelli ordinari e fungeva, allo stesso tempo, come filtro di ultima
istanza prima del passaggio della lite in ambito giudiziale>®.

Nella configurazione loro attribuita dall’intervento riformatore del
dlgs. n. 149/2015, invece, i ricorsi amministrativi hanno perso la
loro funzione di strumento meramente alternativo al ricorso giuri-
sdizionale — verosimilmente in ragione del fatto che I'auspicata ri-
duzione del contenzioso non si era mai prodotta e si erano rivelati
solo un inutile moltiplicatore di istanze difensive, nonché un ag-
gravio di attivita per la stessa pubblica amministrazione — e ne ¢
stata piuttosto valorizzata la funzione di strumento a garanzia
dell’'uniforme applicazione delle disposizioni in materia di lavoro
e legislazione sociale. Infatti, 'oggetto dei ricorsi non ¢ piu costi-
tuito dalle ordinanze-ingiunzione, oggi ricorribili solo in via giuri-
sdizionale, ma dagli “atti di accertamento” delle violazioni in ma-
teria di lavoro, con I'effetto di una sostanziale semplificazione del
sistema e di razionalizzazione dell’azione amministrativa®”’.

In altri termini, quindi, il d.Igs. n. 149/2015 non si ¢ limitato ad
istituire il “nuovo” organo ispettivo per unificare e coordinare l'at-
tivita di vigilanza in materia di lavoro, ma ¢ anche intervenuto sul
dlgs. n. 124/2004 per ridisegnare la geografia dei ricorsi ammini-
strativi avverso 1 provvedimenti sanzionatori adottati dall’INL
stesso e dagli altri organi ispettivi, in una prospettiva di armoniz-
zazione delle tutele e delle strategia di difesa per gli ispezionati, pur
mantenendo ferma P'applicazione della legge n. 689/1981.
Obiettivo del presente Capitolo sara, quindi, quello di esaminare i
mezzi di difesa del datore di lavoro nei confronti dei penetranti

poteri ispettivi (esaminati s#pra al Capitolo 1I), partendo dal diritto

?% In questa direzione S. VISONA’, I/ ricorso alla sede tervitoriale dell’Ispettorato, in M.
ESPOSITO (a cura di), I/ nuovo sistema ispettivo e il contrasto al lavoro irregolare dopo il
Jobs Act, cit., 55-56.

?7S. VISONA, I/ ricorso alla sede territoriale dell’Ispettorato, cit., 56.
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di accesso agli atti, che rappresenta un momento prodromico a

qualsiasi attivita defensionale.

2. Il diritto di accesso agli atti ispettivi.

Come anticipato, la conoscenza degli atti acquisiti e formati in sede
di ispezione rappresenta una tappa fondamentale per la prepara-
zione di una adeguata difesa da parte del datore di lavoro rispetto
alle censure che gli vengono mosse dall’organo ispettivo.

La legge n. 241/1990, nel dettare norme in materia di procedi-
mento amministrativo, ha voluto affermare il principio di traspa-
renza dell’attivita amministrativa, cosi sancendo una generale am-
missibilita del diritto di accesso agli atti e ai documenti ammini-
strativi,

Quanto agli atti ispettivi, a norma dell’art. 2 del d.P.R. n. 184/2006
e dell’art. 22, comma 1, lett. d), della legge n. 241/1990, non vi
sono dubbi sull’ampiezza dei documenti accessibili: verbali, prov-
vedimenti sanzionatori, annotazioni, documenti formati dagli
ispettori e acquisiti durante le indagini.

L’interesse da cui sorge il diritto ad accedere ai documenti ammi-
nistrativi deve essere: diretto, cio¢ proprio e personale; concreto,
nel senso che deve risultare evidente o comunque essere illustrata
la sussistenza di un chiaro nesso tra il soggetto richiedente I’ac-
cesso al documenti e i beni giuridici che vengono interessati dal
documento stesso; attuale, ossia I'incidenza immediata della cono-
scenza dei contenuti degli atti, con riferimento al momento stesso
in cui si avanza la richiesta di accesso; motivato, dovendo emergere
un’adeguata motivazione sulle ragioni soggettive e oggettive che
attestano 1 requisiti dell’attualita, della concretezza e dell’apparte-

nenza.
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Fatti salvi i particolari casi di esclusione dal diritto di accesso?%, la
legge n. 241/1990 (cosi come novellata dalla legge n. 5/2005) con-
tiene un generale riconoscimento del potere discrezionale, attri-
buito alla pubblica amministrazione, di differire ’accesso ai docu-
menti, ossia di formulare un espresso diniego all’accesso seppur
confinato solo per periodi di tempo espressamente determinati e
specificamente individuati dalla stessa amministrazione?”.

Con particolare riguardo agli atti ispettivi, Part. 24, comma 7, della
legge n. 241/1990, prevede che «deve essere comunque garantito
ai richiedenti I'accesso ai documenti amministrativi la cui cono-
scenza sia necessaria per curare o per difendere 1 propri interessi
giuridici». In tale ambito rileva il potenziale conflitto di interessi
tra la tutela del diritto di accesso e quella del diritto alla riserva-
tezza: sul punto, infatti, la disposizione appena citata continua sta-
tuendo che «nel caso di documenti contenenti dati sensibili e giu-
diziari, ’accesso € consentito nei limiti in cui sia strettamente indi-
spensabile e nei termini previsti dall’articolo 60, D.Lgs. 30 giugno
2003, n. 196, in caso di dati idonei a rivelare lo stato di salute e la
vita sessualey.

Invero, i dati raccolti dagli ispettori in azienda tramite le dichiara-
zioni rese dai lavoratori riguardano soprattutto lo svolgimento
della prestazione di lavoro e le sue caratteristiche (ad esempio,
luogo e orario di lavoro, mansioni, retribuzioni, ecc.)’®. Cosi, il
Ministero del lavoro ¢ intervenuto in maniera rigida con il d.m. 4
novembre 1994, n. 757 (che ¢ richiamato anche dall’art. 26 del

»% Art. 24, commi 1, 2, 3, 5 e 6 della legge n. 241/1990.

? Cft. art. 24, comma 4, della legge n. 241/1990, secondo il quale «’accesso ai
documenti amministrativi non puo essere negato ove sia sufficiente fare ricorso al
potere di differimenton.

% Dati che, comunque, certo non presentano le caratteristiche necessarie per rice-
vere il trattamento differenziato, riconosciuto dall’ordinamento, per i dati c.d. sen-
sibilissimi.
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d.P.C.M. del 23 febbraio 2016), il cui art. 2 stabilisce che sono
espressamente sottratte al diritto di accesso alcune categorie di atti,
specificamente elencate, «in relazione alla esigenza di salvaguar-
dare la vita privata e la riservatezza di persone fisiche, di persone
giuridiche, di gruppi, imprese e associazioni». Si tratta di: a) docu-
menti contenenti notizie sulla programmazione dell’attivita di vi-
gilanza, nonché sulle modalita e i tempi di svolgimento di essa; b)
documenti contenenti le richieste di intervento dell'ITL; ¢) docu-
menti contenenti notizie acquisite nel corso delle attivita ispettive,
quando dalla loro divulgazione possano derivare azioni discrimi-
natorie o indebite pressioni o pregiudizi a carico di lavoratori o di
terzi; d) documenti contenenti notizie riguardanti le aziende pub-
bliche o private quando la loro divulgazione possa portare effet-
tivo pregiudizio al diritto alla riservatezza o provocare concreta-
mente una indebita concorrenza; e) relazioni ispettive presso gli
Enti previdenziali e assistenziali; f) verbali di ispezione alle societa
cooperative; g) documenti riguardanti il lavoratore e contenenti
notizie sulla sua situazione familiare, sanitaria, professionale, fi-
nanziaria, sindacale o di altra natura, sempreche dalla loro cono-
scenza possa derivare un effettivo pregiudizio al diritto alla riser-
vatezza; h) documenti riguardanti il dipendente dell’amministra-
zione e contenenti notizie sulla sua situazione familiare, sanitaria,
professionale, finanziaria, sindacale o di altra natura, sempreche
dalla loro conoscenza possa derivare effettivo pregiudizio al diritto
alla riservatezza.

A fronte di questa elencazione tassativa, il comma 2 della norma
in parola precisa pero che il contenuto informativo dei documenti
riguardanti il lavoratore e il dipendente del’amministrazione che
attengano alla situazione familiare, sanitaria, professionale, finan-
ziaria, sindacale o di altra natura, cessa, in ogni caso, di essere

escluso dall’accesso quando costituiscono titolo per I'avviamento
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al lavoro. Lart. 3 del d.m. n. 757/1994 citato prevede che le cate-
gorie di documenti indicate dal precedente art. 2, comma 1, pos-
sono ritenersi sottratti all’accesso solo per il periodo espressa-
mente previsto dallo stesso decreto ministeriale30!.

Con riguardo alle dichiarazioni rese dai lavoratori durante 'inda-
gine ispettiva, si puo, quindi, concludere che esse, dovendosi con-
siderare «documenti contenenti notizie acquisite nel corso delle at-
tivita ispettive», nei casi in cui la loro divulgazione potrebbe dar
luogo ad azioni discriminatorie, indebite pressioni o comunque il-
legittimi pregiudizi a carico dei lavoratori interessati o a terzi, sono
da ritenersi sottratte all’accesso del datore di lavoro fino a quando
perduri il rapporto di lavoro, a meno che le notizie contenute nei
documenti risultino a quella data sottoposti al segreto istruttorio
penale302, Si tenga conto che anche lart. 12, comma 9, del Codice
di comportamento degli ispettori prescrive che «nessuna copia
delle dichiarazioni deve essere rilasciata al lavoratore e/o al sog-

getto ispezionato da parte del personale ispettivo. In caso di richie-

YT periodi espressamente previsti sono: 5 anni per la categoria s#b a); 5 anni o
finche perduri il rapporto di lavoro nella ipotesi che la richiesta di intervento pro-
venga da un lavoratore o abbia comunque ad oggetto un rapporto di lavoro per la
categoria sub b); finche perduri il rapporto di lavoro, salvo che le notizie contenute
nei documentt risultino a quella data sottoposti al segreto istruttorio penale per la
categoria sub c); fino a quando sussista il titolare del diritto alla riservatezza per la
categoria s«#b d); 5 anni, salvo che le notizie contenute nei documenti risultino a
quella data sottoposti al segreto istruttorio penale per la categoria s#b €) e f); finche
¢ in vita il titolare del diritto alla riservatezza per la categoria sub g) e h).

2 Per approfondimenti cfr. P. RAUSEI, Acesso agli atti dell’ispezione, in Dir. prat.
lav., n. 18, 2019, 1109 ss.; ID., Ispezioni del lavoro: nuovi limiti di accesso agli atti, in Dir.
prat. lav.,n. 13,2014, 751 ss.; CM. CAMMALLERI, Accesso agli atti e ai verbali ispettivi
in materia di lavoro e loro valore nel processo, in Rivista di diritto dell’economia, dei trasporti e
dell' ambiente, 1.X1, 2011, 327 ss.; F. ELEFANTE, 1/ difficile bilanciamento tra il diritto di
accesso agli atti ispettivi dei datori di lavoro e la riservate3za dei lavoratori: la discovery delle

dichiarazioni rese agli organi di vigilanza in materia di lavoro e previdenza sociale, in Giust.
Civ.,, n. 12, 2009, 2884 ss.
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sta il personale ispettivo informa il richiedente che I'eventuale ac-
cesso alle dichiarazioni puo essere richiesto all’ Amministrazioney.
Tale disposizione si spiega agevolmente proprio considerando che
il titolare del fascicolo ispettivo non ¢ il singolo ispettore che prov-
vede ad effettuare la visita ispettiva o che istruisce I'accertamento,
ma l'ufficio di appartenenza; sicche, eventuali richieste di estra-
zione di copia delle dichiarazioni devono essere presentate diret-
tamente all’amministrazione.

Quanto alle modalita procedurali, il diritto di accesso si esercita
con apposita istanza dell’interessato, secondo quanto stabilito
dall’art. 25, commi 1-4, della legge n. 241/1990 (in ragione delle
previsioni contenute nel d.P.R. n. 184/2000). Ai sensi dell’art. 5
del d.P.R. n. 184/20006, se in base alla natura del documento non
risultino controinteressati, il diritto di accesso puo essere esercitato
in via informale, anche tramite istanza verbale3?3; in tal caso, la ri-
chiesta viene esaminata immediatamente e senza formalita, e ac-
colta mediante indicazione della pubblicazione contenente le noti-
zie, esibizione del documento, estrazione di copie, ovvero altra
modalita idonea.

Se invece Pamministrazione rileva, in base ai contenuti del docu-
mento, ’esistenza di controinteressati, deve invitare 'interessato a
presentare richiesta formale di accesso (art. 5, comma 6). Questa,
disciplinata dall’art. 6 del d.P.R. n. 184/20006, va presentata per
iscritto a cura dell’interessato e deve recare: gli estremi del docu-
mento o dei documenti che formano oggetto della richiesta di ac-
cesso; in caso non ne sia a conoscenza, gli elementi utili e suffi-

cienti a consentire 'immediata individuazione dei documenti ac-

% 11 richiedente deve indicare gli estremi del documento oggetto della richiesta
ovvero gli elementi che ne consentano I'individuazione, specificare e, ove occorra,
comprovare I'interesse connesso all’oggetto della richiesta, dimostrare la propria
identita e, ove occorra, i propri poteri di rappresentanza del soggetto interessato.
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cessibili; specificare e comprovare l'interesse connesso alla cono-
scenza degli atti oggetto della richiesta; dimostrare la propria iden-
tita e, se del caso, dare dimostrazione dei propri poteri di rappre-
sentanza del soggetto interessato.

Ai sensi dell’art. 3 del d.P.R. n. 184/20006, prima di decidere
sull’istanza, il responsabile del procedimento ¢ tenuto a dare co-
municazione ai controinteressati, 1 quali entro 10 giorni dalla rice-
zione della comunicazione possono presentare una motivata op-
posizione alla richiesta di accesso; decorso inutilmente tale ter-
mine, la pubblica amministrazione provvede sulla richiesta, dopo
aver accertato effettiva ricezione della comunicazione da parte di
tutti 1 controinteressati.

Ad ogni modo st deve fare ricorso alla richiesta formale quando:
non ¢ possibile 'accoglimento immediato della richiesta informale;
sorgono dubbi sulla legittimazione del richiedente, sulla sua iden-
tita o sul suol poteri rappresentativi; non si ha certezza sulla sussi-
stenza dell’interesse all’accesso alla stregua delle informazioni e
della documentazione fornite; non si ha certezza della effettiva ac-
cessibilita del documento; vi sono dubbi sull’esistenza di possibili
controinteressati.

Il procedimento di accesso, che si avvia con la richiesta formale,
deve concludersi entro 30 giorni (art. 25, comma 4, della legge n.
241/1990; art. 6, comma 4, del d.P.R. n. 184/20006)3%4.

Qualora 'amministrazione accolga I'istanza deve indicare le mo-
dalita e fissare il termine per prendere visione dei documenti o

estrarne copia®?”; qualora, invece, rifiuti 'accesso (in tutto o in

%" Nel caso in cui la richiesta si presenti irregolare o comunque incompleta, 'am-
ministrazione deve darne comunicazione al richiedente entro 10 giorni.

% Ai sensi dell’art. 7 del d.P.R. n. 184/2006, qualora la richiesta di accesso venga
accolta, nell’atto di accoglimento dovra essere indicato 'ufficio presso cui rivolgersi
e I'assegnazione di un congruo periodo di tempo, comunque non inferiore a 15
glorni, per poter prendere visione degli atti o copia degli stessi. Le copie dei docu-
menti sono rilasciate subordinatamente al pagamento degli importi dovuti ai sensi
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parte) o lo differisca, il responsabile del procedimento deve ade-
guatamente motivare il relativo provvedimento, con particolare ri-
guardo alle circostanze di fatto che rendono non accoglibile la ri-
chiesta3%,

Se Pamministrazione non risponde entro il termine fissato di 30
giorni all’istanza di accesso, essa si intende respinta per la regola
del c.d. silenzio-rigetto.

Avverso le determinazioni relative alle richieste di accesso docu-
mentale, la legge n. 241/1990 prevede specifici mezzi di tutela sia
per I'interessato sia per il controinteressato. Innanzitutto, ¢ previ-
sto un apposito e snello ricorso al Tar ex art. 116 del d.lgs. n.
104/2010 (c.d. codice del processo amministrativo, d’ora in poi
“c.p.a.”) cui fa rinvio l'art. 25, comma 5, della legge n. 241/1990,
quale rito amministrativo “speciale” caratterizzato da una tratta-
zione in camera di consiglio e dalla semplicita di svolgimento e di
decisione. 1l ricorso va proposto entro 30 giorni dalla conoscenza
della determinazione impugnata o dalla formazione del silenzio,
mediante notificazione alla pubblica amministrazione che ha for-
mato 'atto o il silenzio e ad almeno un controinteressato (art. 116,
comma 1, del c.p.a.). Se il ricorso viene proposto solo contro uno
dei controinteressati, viene ordinata l'integrazione del contraddit-
torio nei confronti degli altri (art. 49, comma 1, del c.p.a), a meno
che il ricorso non sia manifestamente irricevibile, inammissbile,
improcedibile o infondato. In ogni caso, il giudice, nell’ordinare
I'integrazione del contraddittorio, fissa il relativo termine, indi-
cando espressamente le parti alle quali il ricorso deve essere noti-

ficato, anche autorizzando — qualora ve ne siano i presupposti — la

dell’art. 25, comma 1, della legge n. 241/1990 e, su richiesta dell’interessato, pos-
sono essere anche autenticate dall’amministrazione.

WV, art. 9 del d.P.R. n. 184/2006.
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notificazione per pubblici proclami, prescrivendone le modalita
(art. 49, comma 3, del c.p.a.).

I1 giudice decide con una sentenza in forma semplificata, la cui
motivazione puo consistere in un sintetico riferimento al punto di
fatto o di diritto ritenuto risolutivo ovvero, se del caso, ad un pre-
cedente conforme e puo consistere anche in un mero richiamo
delle argomentazioni contenute negli scritti delle parti che il giu-
dice ha inteso accogliere’?’. Inoltre, sussistendone i presupposti,
ordina Iesibizione dei documenti richiesti entro un termine non
superiore, di norma, a 30 giorni, dettando — ove occorra — le rela-
tive modalita (art. 116, comma 4, del c.p.a.)8.

L’altro strumento di tutela avverso le determinazioni della pub-
blica amministrazione in ordine alla richiesta di accesso documen-
tale ¢ dato dal combinato disposto degli artt. 25, comma 4, e 27
della legge n. 241/1990, che prevedono una forma di tutela gerat-
chica di tipo amministrativo in capo alla “Commissione per Iac-
cesso ai documenti amministrativi” presso la Presidenza del Con-
siglio dei ministri. In altre parole, in alternativa al ricorso al Tar, il
soggetto che si ¢ visto rigettare 'istanza di accesso agli atti dall’TTL
puo chiedere il riesame della richiesta alla “Commissione per Iac-
cesso ai documenti amministrativi”. Ai senst dell’art. 12 del d.P.R.
n. 184/2000 il ricorso dell’interessato avverso il diniego (espresso
o tacito) dell’accesso ovvero avverso il provvedimento di differi-
mento dell’accesso, nonche il ricorso del controinteressato av-
verso le determinazioni che consentono I’accesso, sono trasmessi

(mediante raccomandata con ricevuta di ritorno, via fax o per via

*7 Anche nei giudizi di impugnazione al Consiglio di Stato avverso la decisione del
Tar, entro 30 giorni dalla notifica della sentenza, si applicano le stesse disposizioni,
ai sensi dell’art. 116, comma 5, del c.p.a.

% Non ¢ previsto alcun obbligo di difesa tecnica, in quanto il ricorrente puo stare
in giudizio personalmente ex art. 23, comma 1, del c.p.a.
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telematica) alla “Presidenza del Consiglio dei ministri — Commis-
sione per I'accesso ai documenti amministrativi”.

11 ricorso®”” — notificato agli eventuali controinteressati — deve es-
sere presentato entro 30 giorni dalla piena conoscenza del provve-
dimento impugnato o dalla formazione del silenzio-rigetto sulla
richiesta di accesso; mentre nel termine di 15 giorni dall’avvenuta
comunicazione 1 controinteressati possono presentare alla “Com-
missione per I'accesso ai documenti amministrativi” le loro con-
trodeduzioni.

La Commissione si pronuncia entro 30 giorni dalla presentazione
del ricorso o dal decorso del termine concesso ai controinteressati
per controdedurre3!?; scaduto il termine, il ricorso deve intendersi
come respinto. La decisione della Commissione viene, poi, comu-
nicata alle parti e al soggetto che ha adottato il provvedimento im-

pugnato.

3. Scritti difensivi e audizione orale ex art. 18, commma 1, della
legge n. 689/1981.

Quando lispezione ¢ gia definita e conclusa con il verbale di ac-
certamento e notificazione ex art. 13, comma 4, del d.lgs. n.
124/2004, la parte datoriale — verosimilmente gia informata a se-

" Esso deve contenere: le generalita del ricorrente; la sommaria esposizione
dell’interesse al ricorso; la sommaria esposizione dei fatti; 'indicazione dell’indi-
rizzo al quale dovranno pervenire, anche per via telematica, le decisioni della
“Commissione per 'accesso ai documenti amministrativi”’. Inoltre, al ricorso va
allegato il provvedimento impugnato (salvo il caso di impugnazione del silenzio-
rigetto), unitamente alle ricevute dell’avvenuta spedizione di copia del ricorso ai
controinteressati.

1] termine & prorogato di 20 giorni nel caso in cui sia richiesto il parere del Ga-
rante della privacy.
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guito dell’accesso agli atti ispettivi — puo rendere le proprie spie-
gazioni negli scritti difensivi e/o nella richiesta di essere personal-
mente ascoltata dinanzi all’organo ispettivo ai sensi dell’art. 18,
comma 1, della legge n. 689/1981.

La presentazione degli scritti difensivi e la richiesta di audizione
personale rappresentano i primi momenti di difesa nell’ambito di
una azione ispettiva dalla quale siano derivati rilievi sanzionatori,
che possono essere attivati direttamente e personalmente dal tra-
sgressore ovvero dal professionista da lui delegato.

Sul piano sostanziale, questi due strumenti attribuiscono al suppo-
sto responsabile delle violazioni la possibilita di portare a cono-
scenza del’amministrazione elementi idonei, qualora ve ne fos-
sero, a ridimensionare o, nelle migliori delle ipotesi, finanche ad
archiviare i provvedimenti adottati dai funzionari ispettivi.

Piu approfonditamente, entro il termine previsto dalla legge a pena
di decadenza®'! e decorrente dalla data di notificazione delle viola-
zioni con il verbale unico di accertamento e notificazione, gli inte-
ressati (il datore di lavoro trasgressore e I'azienda obbligata in so-
lido) possono far pervenire all’ITL competente®'? appositi scritti
difensivi e documenti idonei a suffragare le proprie tesi, nonche
possono chiedere di essere sentiti dalla stessa autorita amministra-
tiva procedente.

Gli scritti difensivi devono pervenire all’autorita competente nel
termine perentorio di 30, 45 o 75 giorni dalla notificazione dell’il-
lecito mediante verbale unico di accertamento e notificazione. Se-

condo i chiarimenti della circolare del Ministero del lavoro n.

' Gli scritti difensivi presentati fuori termine possono comunque essere ricevuti,
sebbene non sorga nessun obbligo in capo alla pubblica amministrazione né di
esame e conseguente valutazione, né di eventuale convocazione per I'audizione.

2 TTL competente a ricevere il rapporto di cui all’art. 17 della legge n. 689/1981
¢ anche quella destinataria degli scritti difensivi.
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41/2010, infatti, devono essere presentati entro 30 giorni dalla ri-
cezione del verbale unico di accertamento e notificazione se esso
contiene solo la notificazione di illeciti amministrativi; entro 45
glorni se contiene almeno una diffida “ora per allora”; o, infine,
entro 75 giorni se il verbale unico contiene almeno una diffida a
regolarizzare3!3.

Gli scritti difensivi sono memorie scritte presentate a difesa del
trasgressore ¢/o dell’obbligato solidale3!* e si inseriscono nella fase
tra la notificazione degli illeciti amministrativi, attraverso lo stru-
mento del verbale unico di accertamento e notificazione, e la suc-
cessiva emissione dell’ordinanza (o di ingiunzione o di archivia-
zione) conclusiva del procedimento sanzionatorio amministrativo.
Essi possono differenziarsi in due diverse tipologie: la prima, ri-
guarda quelli “eliminatori”, cio¢ quelli che argomentano l'insussi-
stenza delle violazioni, chiedendo il consentaneo annullamento
(totale o parziale) del verbale unico di accertamento e notifica-
zione; la seconda, invece, concerne quelli “conservativi’, cio¢
quelli che confermano senza contestazione la sussistenza degli il-
leciti accertati, chiedendone pero la riduzione degli importi sanzio-
natori nella misura minima consentita dalla legge (in base ai criteri
di cui all’art. 11 della legge n. 689/1981).

Gli scritti difensivi vengono depositati volontariamente dal tra-
sgressore ¢/o dall’obbligato in solido e la loro presentazione fa

°Y Nel caso di maxisanzione contro il lavoro sommerso, a seguito delle modifiche
del dlgs. n. 151/2015, la prova dell’avvenuta regolarizzazione e del pagamento
delle sanzioni, dei contributi previdenziali e dei premi assicurativi previsti va fornita
entro il termine di 120 giorni dalla notifica del verbale di accertamento e notifica-
zione; conseguentemente gli scritti difensivi vanno prodotti entro i successivi 30
giorni.

" Possono essere presentati in carta libera, sia a mezzo lettera raccomandata con
avviso di ricevimento sia a mezzo posta elettronica certificata, sebbene 'invio degli
scritti difensivi a mezzo posta elettronica ordinaria sembri comunque idoneo a far
sorgere 'obbligo per 'I'TL di acquisitli e valutarli nella fase istruttoria dell’ordi-
nanza di ingiunzione o archiviazione.
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discendere un obbligo in capo all’amministrazione pubblica di pro-
cedere ad acquisire la documentazione e le difese prodotte, nonché
di esaminarle ai fini dell’emanazione dell’ordinanza che conclude
il procedimento stesso3!>.

Inoltre, gli interessati nel presentare i propri scritti difensivi all’TTL
competente possono anche chiedere di essere sentiti dalla mede-
sima autorita (art. 18, comma 1, ultima parte, della legge n.
689/1981): per prassi consolidata si titiene che all’audizione pos-
sano legittimamente presenziare il consulente del lavoro o altro
professionista munito di apposita delega.

Se I'istanza ¢ avanzata nei termini previsti, vi ¢ 'obbligo per l'or-
gano amministrativo di convocare e sentire chi ne fa legittima ri-
chiesta e eventuale rifiuto o omissione viene valutato dal giudice
ai fini della legittimita e della validita dell’ordinanza-ingiunzione
eventualmente emanata omettendo tale necessario passaggio pro-
cedimentale31®,

Oltre che tempestiva, la richiesta di audizione deve essere anche
incondizionata e inequivoca, cio¢ non deve contenere limiti, con-
dizioni o formule dubitative (come, ad esempio, subordinare
I'istanza all’eventuale necessita di chiarimenti da parte dell’ammi-

nistrazione procedente); ove vi fossero, l'autoria amministrativa

Y Cfr. anche P. RAUSEL Verbale di accertamento ispettivo in materia di registrazions sul
Liul: rimedi esperibili, in Guida alle Paghe, n. 11, 2016, 567 ss.

216 Cft. ex multis Cass. civ., sez. 1, 6 aprile 2004, n. 6762 e 20 giugno 2006, n. 14271.
Draltro canto, ¢ da segnalare che le Sezioni Unite della Corte di Cassazione (sen-
tenza del 28 gennaio 2010, n. 1786) hanno statuito che la mancata audizione di chi
ne abbia fatto richiesta non possa comportare 'annullamento dell’ordinanza-in-
giunzione. Se l'interessato chiede di essere ascoltato e viene regolarmente convo-
cato, ma non si presenta adducendo un impegno di lavoro imprevisto, non si veri-
fica una ipotesi di mancata audizione, in quanto I'impegno lavorativo non puo es-

sere considerato come causa giustificativa della mancata comparizione (cosi Cass.
civ., sez. 11, 28 aprile 20006, n. 9919).
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avrebbe la facolta di non disporre 'audizione, senza conseguenze
di sorta sulla legittimita della sanzione irrogata3!”.

L’interessato puo altresi fare richiesta di ascoltare in sede di audi-
zione persone specificamente individuate quali testimoni sulle cir-
costanze e sul fatti che vengono portati a sostegno della tesi difen-
sivsa, ma organo amministrativo non ¢ obbligato a dar seguito a
tale richiesta, rientrando nella sua sfera discrezionale la valutazione
in ordine all’utilita delle dichiarazioni per la decisione finale3!8.
Infine, dell’audizione il funzionario incaricato dovra redigere ap-
posito verbale, dando atto della presenza degli intervenuti e delle
dichiarazioni dagli stessi rese, nonché della documentazione even-

tualmente prodotta in tale occasione.

4. I ricorsi amministrativi previsti dal d.1gs. n. 124/2004.

L’accesso agli atti — s#pra esaminato — ¢ propedeutico non solo alle
difese di cui all’art. 18, comma 1, della legge n. 689/1981, ma an-
che ai ricorsi amministrativi di cui al d.Igs. n. 124/2004.

Come anticipato, il d.Igs. n. 149/2015 ha novellato la disciplina dei
ricorsi amministrativi avverso 1 verbali ispettivi contenuta nell’ar-
ticolato normativo del d.lgs. n. 124/20043": le modifiche sono

7 C. SANTORO, Problematiche dei mezzi difensivi avverso gli atti ispettivi, in wwiw.ecla-
voro.it, 5 febbraio 2020.

% Cosi P. RAUSEL Verbale di accertamento e notificazione: scritti difensivi e andizione, in
Guida alle Paghe, n. 3, 2012, 157 ss.; 1D., La prima difesa nelle ispezioni, in Guida alle
Paghe, n. 3,2017, 136 ss.

> Per approfondimenti si rinvia a C. SANTORO, Ricorso alla direzione regionale del
lavoro — Articolo 16,in P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI (a cura di), L “spezione del lavoro
dieci anni dopo la riforma. 11 d.lgs. n. 124/ 2004 fra passato e futuro, cit., 347 ss.; ID., Ricorso
al Comitato regionale per i rapporti di lavoro — Articolo 17, in P. RAUSEI-M. TIRABO-
SCHI (a cura di), L ispezione del lavoro dieci anni dopo la riforma. 11 d.lgs. n. 1242004 fra
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volte a razionalizzare la disciplina del contenzioso amministrativo
e ad introdurre meccanismi di uniformita interpretativa da parte di

tutti gli organi di vigilanza3?0.

4.1. 11 ricorso al dirigente delPITL (art. 16 del d.lgs. n.
124/2004).

Secondo la formulazione dell’art. 16 del d.1gs. n. 124/200432!, cosi
come novellata con la riforma del 2015, al fine di garantire I'uni-
torme applicazione delle disposizioni in materia di lavoro, legisla-
zione sociale, in materia contributiva ed assicurativa, ¢ ammesso
ricorso avanti al direttore dell’ITL nei confronti dei relativi atti di
accertamento adottati dagli ufficiali e agenti di polizia giudiziaria
di cui all’art. 13, comma 7, del d.Igs. n. 124/2004 nel termine di 30
giorni dalla notificazione degli stessi.

Quindi, originariamente l'art. 16 prevedeva la possibilita di presen-
tare ricorsi amministrativi avverso le ordinanze di ingiunzione in
aggiunta a quello ordinario ex art. 22 della legge n. 689/1981, men-
tre nell’attuale formulazione si fa esclusivo riferimento agli atti di
accertamento adottati dagli ufficiali e agenti di polizia giudiziaria,
ai quali — appunto ai sensi dell’art. 13, comma 7, d.1gs. n. 124/2004
— ¢ esteso il potere di diffida3?2.

passato e futuro, cit., 362 ss.; A. DEL VECCHIO, Modifiche in tema di ricorsi ammini-
strativi, in E. GHERA-D. GAROFALO (a cura di), Semplificazioni-sanzioni-ispezioni
nel Jobs Act 2. Commento ai d.lgs. 14 settembre 2015, nn. 149 ¢ 151, cit., 299 ss.

0 D. PAPA-M. FAIOLL, I/ raccordo ministeriale e le connessioni con gli altri ents, cit., 45.
! Modificata dall’art. 11, comma 1, lett. d), del d.Igs. n. 149/2015.

%22 Trattasi degli ufficiali e agenti di polizia giudiziaria (ad esempio, Guardia di Fi-
nanza, Arma dei Carabinieri e Polizia di Stato) che, ai sensi dell’art. 13 della legge
n. 689/1981, procedono all’accertamento delle «violazioni punite con la sanzione
amministrativa del pagamento di una somma di denaro» e che evidentemente non
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Il riferimento agli ““atti di accertamento”, avverso i quali ¢ appunto
possibile adire il direttore dell’ITL, ¢ da intendersi rivolto agli atti
del personale ispettivo diverso da quello del’INL, atteso che ri-
spetto agli atti adottati da quest’ultimi va utilizzato il diverso ri-
corso al Comitato per i rapporti di lavoro di cui al successivo art.
17 del d.lgs. n. 124/2004323.

La ratio legis ¢ quella di fornire un vaglio specialistico agli atti di
accertamento provenienti da soggetti “estranei’” al’INL?*, per ga-
rantire 'uniforme applicazione delle disposizioni in materia di la-
voro, legislazione sociale, nonché in materia contributiva e assicu-
rativa. Si ¢, quindi, voluto rimediare all’assenza di uno strumento
difensivo specifico avverso gli atti di accertamento del personale
delle Forze di Polizia, sebbene fino al 2015 gli stessi potevano es-
sere opposti con i mezzi di difesa dell’art. 18, comma 1, della legge
n. 689/1981 (v. supra al §3 del presente Capitolo)325, proponibili

con riferimento alle violazioni che comportano lirrogazione di

si identificano con gli ufficiali e agenti di polizia giudiziaria che operano all'interno
del’INL.

% Una specifica questione si & posta sul regime di impugnabilita degli atti di accer-
tamento del Comando Carabinieri per la tutela del lavoro: gli appartenenti a tali
contingenti non sono qualificabili come personale ispettivo dipendente dall’'INL,
dal’INPS o dal’INAIL, mentre sono sicuramente ufficiali o agenti di polizia giu-
diziatia ai sensi dell’art. 13, comma 7, del d.Igs. n. 124/2004. Considerato che essi
sono integrati funzionalmente nella struttura del’INL, operano secondo linee di
condotta definite dal direttore dello stesso, sono scelti tra coloro cui € stata som-
ministrata una specifica formazione da parte del Ministero del lavoro e del’INL,
svolgono in via ordinaria gli stessi compiti dei funzionari ispettivi del’INL e sono
dotati degli stessi poteri, non pare azzardato che nemmeno nei confronti dei loro
atti di accertamento e notifica sia esperibile il ricorso ai sensi dell’art. 16. Cosi S.
VISONA’, 1/ ricorso alla sede territoriale dell Ispettorato, cit., 58.

** In questo senso v. E. MASSI, Agenzia unica per le ispezioni del lavoro: aspettative e
eriticitd, cit., 2353, secondo il quale «l possibile gravame riguarda atti emanati da
organi non appartenenti alla struttura dell'Ispettorato, che quindi, come tali, po-
trebbero aver declinato orientamenti diversi rispetto a quelli “ufficiali”».

32 Sulla funzione del ricorso dell’art. 16 ante novella 2015 si rinvia a C. SANTORO,
Ricorso alla direzione regionale del lavoro, in Bollettino speciale ADAPT, 12 giugno 2014.
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sanzioni amministrative (e non, dunque, per quanto concerne le
sole contestazioni rilevanti sul piano contributivo e assicurativo,
non aventi risvolti sanzionatori)32°.

11 ricorso non si inquadra piu nell’ambito dell’attivita amministra-
tiva giustiziale’?’, ma si inserisce nella fase interstiziale tra la con-
clusione dell’attivita di accertamento e I'esercizio della potesta san-
zionatoria, realizzando una forma di contraddittorio endoprocedi-
mentale che permette all’amministrazione — prima di procedere
all'irrogazione della sanzione — di verificare se le conclusioni
dell’atto di accertamento siano o meno conformi alle regole e in
linea con gli atti di indirizzo emanati a garanzia dell’'uniformita
dell’azione ispettiva’?s,

Quanto alle questioni deducibili con il ricorso in esame, mentre
nel testo previgente era espressamente previsto che il ricorso alla
DRL fosse esperibile «salvo che si contestasse la sussistenza o la
qualificazione del rapporto di lavoro» (per il quale si sarebbe do-
vuto invece proporre il diverso ricorso al Comitato regionale per i
rapporti di lavoro di cui all’art. 17 del d.lgs. n. 124/2004), nella
nuova formulazione si dispone che il ricorso ¢ proponibile nei
confronti degli atti di accertamento adottati dagli ufficiali e dagli
agenti di polizia giudiziaria senza limitazioni di oggetto: quindi, an-
che quando si pone una questione in ordine alla sussistenza e alla
qualificazione dei rapporti di lavoro, competenza che il novellato

20 A. DEL VECCHIO, Modifiche in tema di ricorsi amministrativi, cit., 304.

7 Per approfondimenti si rinvia a B. CASETTA, Manuale di diritto amministrativo,
Giuffre, Milano, 2021; R. CHIEPPA-R. GIOVAGNOLIL, Manuale di Diritto Ammi-
nistrativo, Giuffré, Milano, 2020.

8 Cosi S. VISONA, I/ ricorso alla sede territoriale dell'Ispettorato, cit., 56-57; v. anche
P. RAUSEI, Ricorsi al Capo dell Ispettorato territoriale del lavoro, in Dir. prat. lav., n. 20,

2019, 1245 ss.; ID., 1/ contenzioso amministrativo e gindiziario sulle ispezioni, in Dir. prat.
lav., n. 42, 2015, 2414 ss.
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art. 17 del d.lgs. n. 124/2004 attribuisce in via generale al Comitato
per 1 rapporti di lavoro.

Pertanto, Iart. 16 riserva al direttore dell’ITL una competenza pa-
rallela a quella del Comitato per i rapporti di lavoro, quanto ai con-
tenuti, sebbene venga esercitata in ambito diverso e meno diffuso
territorialmente.

Il ricorso ex art. 16 del d.Igs. n. 124/2004 va presentato entro 30
giorni dalla notifica dell’atto di accertamento®?, cui devono even-
tualmente aggiungersi — ai sensi dell’art. 13, comma 5, del d.Igs. n.
124/2004 (come modificato dall’art. 11, comma 1, lett. ¢), d.lgs. n.
149/2015) — il termine di 30 giorni per ottemperare alla diffida e
di 15 giorni per il pagamento della sanzione in misura ridotta.

I soggetti legittimati alla proposizione del ricorso sono il trasgres-
sore e Pobbligato in solido al pagamento delle sanzioni pecuniarie
che hanno ricevuto la notifica del verbale di accertamento da un
agente o ufficiale di polizia giudiziaria non appartenente all’INL?30.
Il ricorso viene deciso nel termine di 60 giorni dal ricevimento,
«sulla base della documentazione prodotta dal ricorrente tempesti-
vamente trasmessa dall’organo accertatorey; in assenza di una de-

cisione espressa, il legislatore prevede — come anche per 1 ricorsi ai

** In conformita alle indicazioni gia fornite dalla circolare del Ministero del lavoro
n. 16/2010, il ricorso puo essere presentato in carta libera, senza assoggettamento
all’imposta di bollo (v. nota del Ministero del Lavoro n. 1018/2004), a mano, me-
diante lettera raccomandata con avviso di ricevimento oppure tramite trasmissione
a mezzo posta elettronica certificata ed anche con riguardo ad esso dovrebbe tro-
vare applicazione il principio di cui all’art. 2, comma 3, della legge n. 1199/1971,
secondo il quale nel caso di presentazione ad un organo diverso da quello compe-
tente, ma appartenente alla stessa amministrazione (cio¢ al’INL), non puo essere
soggetto a dichiarazione di irricevibilita e va trasmesso d’ufficio all’organo compe-
tente.

P01 soggetti legittimati possono agire personalmente o per il tramite di un profes-
sionista a tale scopo delegato ai sensi dell’art. 1 della legge n. 12/1979.
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Comitati per 1 rapporti di lavoro (v. znfra §4.2 del presente Capi-
tolo) — un meccanismo di silenzio-rigetto (art. 16, comma 2, del
dlgs. n. 124/2004).

L’amministrazione provvede con una “decisione”, che non deve
essere motivata, diversamente da quanto previsto per la decisione
del Comitato regionale per i rapporti di lavoro di cui all’art. 17331
La decisione puo accogliere in tutto o in parte il ricorso, annul-
lando Patto di accertamento o rideterminando la sua portata, o re-
spingetlo.

In ogni caso, la decisione non produce effetti immediati nella sfera
giuridica del ricorrente, ma incide esclusivamente sull’atto di ac-
certamento: per tale ragione, si esclude che la decisione di rigetto
(totale o parziale) sia autonomamente impugnabile davanti il giu-
dice3?2.

Se 1l ricorso viene respinto, in tutto o in parte, st apre la fase san-
zionatoria nella quale 'TTL — soggetto competente a ricevere il
rapporto ex art. 17 della legge n. 689/1981 — emette 'ordinanza-
ingiunzione, determinando la somma dovuta per le violazioni ac-
certate333.

Tirando le fila del discorso, rispetto alla precedente formulazione
dell’art. 16 del d.Igs. n. 124/2004, i ricorsi in esame si differenziano
sia sotto il profilo soggettivo sia oggettivo. Infatti, in precedenza,

Y Contra P. RAUSEL, [ nuovi ricorsi amministrativi, in Dir. prat. lav., n. 15, 2016, 937
ss., secondo il quale trattandosi di provvedimento decisorio di riesame, la decisione
deve essere corredata da una logica e coerente motivazione ai sensi dell’art. 3 della
legge n. 241/1990, che non puo strutturarsi come semplice riferimento conferma-
tivo delle ragioni dell’atto (per relationem), dovendo invece ripercorrere in modo di-
retto, anche se sinteticamente, il percorso logico motivazionale seguito dall’organo
monocratico decidente del ricorso.

2 Cosi S. VISONA, I/ ricorso alla sede territoriale dell Ispettorato, cit., 63. Cfr. al propo-
sito anche circ. Min. lav. n. 16/2010.

> Stante che la decisione del ricorso si inscrive nella fase dell’accertamento, 'ordi-
nanza-ingiunzione pud comunque discostarsi dagli esiti della decisione.
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il ricorso era ammesso solo avverso alle ordinanze-ingiunzione
emesse dalla DPL e non avverso tutti gli atti emanati dagli organi
accertatori, non poteva riguardare la sussistenza o qualificazione
del rapporto di lavoro (oggetto di decisione del Comitato per i
rapporti di lavoro) e doveva essere indirizzato alla DRL (poi dive-
nuta DIL).

Dal confronto con il rimedio difensivo previsto dall’art. 18 della
legge n. 689/1981, si ¢ notato in dottrina®* come la lettera della
norma dell’art. 16 del d.gs. n. 124/2004 abbia tradito gli intenti
della stessa. Per garantire I'uniforme applicazione in materia di la-
voro, legislazione sociale, nonché in materia contributiva e assicu-
rativa, sarebbe stato ben piu opportuno prevedere un unico stru-
mento di difesa in via amministrativa avverso tutti gli atti di accet-
tamento, provenienti da qualsiasi organo ispettivo, con o senza la
qualifica di agente o ufficiale di polizia giudiziaria. Invece, con il
ricorso ex art. 16 si ¢ solo aggiunto un ulteriore strumento di difesa
al numerosi rimedi gia previsti, lasciando apparentemente inalte-
rato il panorama attuale caratterizzato da molteplici tipologie di
ricorsi e scritti difensivi, proponibili a diversi enti o organi, a se-
conda della tipologia di atto da impugnare e del contenuto dello
stesso.

Si evidenzi comunque come la novella dell’art. 16 del d.lgs. n.
124/2004 abbia ridotto 'ambito di applicazione dell’art. 18 della
legge n. 689/1981, ai sensi del quale, pertanto, potranno essetre
ancora presentati gli scritti difensivi solo avverso gli atti di accer-
tamento del’INL. Possibilita che, invece, deve ritenersi esclusa per
agli atti di accertamento provenienti dal personale delle Forze
dell’Ordine (agenti ed ufficiali di polizia giudiziaria)®3. Infatti, la

»* A. DEL VECCHIO, Modifiche in tema di ricorsi amministrativi, cit., 304-305.

% In questo senso A. DEL VECCHIO, Modifiche in tema di ricorsi amministrativi, cit.,
304-305; ma v. anche P. RAUSEI, La regia unica della vigilanzga all Ispettorato Nazionale
del Lavoro, cit., 5 ss.
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novella della norma ha introdotto uno strumento ad hoc incompa-
tibile con P'art. 18 della legge n. 689/1981, ctreando in diversa mi-
sura una illogica sovrapposizione di decisioni; se si ammettesse la
proponibilita degli scritti difensivi ex art. 18 della legge n. 689 cit.
insieme con la possibilita di avvalersi anche del ricorso di cui all’art.
16 del d.Igs. n. 124/2004 (cosi come novellato), si avrebbe effetto
di ottenere una decisione entro 60 giorni da parte del direttore
dell’'ITL, alla quale si potrebbe sovrapporre quella dello stesso
Ente emessa a seguito degli scritti difensivi e dell’audizione perso-
nale.

Al contrario, gli atti di accertamento del personale di vigilanza
del’INL potranno continuare ad essere impugnati con il mezzo di
difesa di cui all’art. 18 della legge n. 689/1981 (con eventuale ri-
chiesta di audizione personale) per la parte che non coinvolga que-
stioni di sussistenza o qualificazione di rapporti di lavoro.

4.2. Il ricorso al Comitato per i rapporti di lavoro (art. 17 del
d.lgs. n. 124/2004).

Originariamente era prevista la costituzione del Comitato regio-
nale per i rapporti di lavoro in seno alle DRL, legittimato a deci-
dere, tra Ialtro, dei ricorsi avverso gli atti di accertamento e le or-
dinanze-ingiunzioni delle DTL, nonché i verbali di accertamento
degli Istituti previdenziali e assicurativi aventi ad oggetto la sussi-
stenza o la qualificazione dei rapporti di lavoro.

Oggi, a seguito della soppressione delle DRL, il Comitato per i
rapporti di lavoro ¢ istituito presso la sede dell’IIL nel cui ambito
di competenza ricade l'ufficio territoriale di afferenza del perso-

nale che ha adottato gli atti di accertamento3?¢; esso ¢ composto

¥ Cire. INL n. 4/2016.
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dal direttore dell’ITL (che lo presiede), dal direttore del’INPS e
dal direttore del’INAIL del capoluogo di Regione dove ha sede
I'ITL competente3?’.

Sono impugnabili dinanzi al predetto Comitato solo gli atti di ac-
certamento — rectius, 1 verbali unici di accertamento e notificazione
— del’INL e degli Enti previdenziali e assicurativi. La circolare del
Ministero del lavoro n. 24/2004, seppur con riferimento alla disci-
plina previgente, ha chiarito che per “atti di accertamento” si in-
tendono quelli di notificazione degli illeciti amministrativi emanati
dal personale ispettivo ai sensi e per gli effetti dell’art. 14 della legge
n. 689/1981, vale a dire — alla luce delle disposizioni di cui all’att.
13 del d.lgs. n. 124/2004 — il verbale unico di accertamento e no-
tificazione; non invece il verbale di primo accesso ispettivo, del
quale ne ¢ rimasta esclusa la ricorribilita.

La successiva circolare ministeriale n. 16/2010 ha chiarito, inoltre,
che nessun ricorso al Comitato puo essere presentato a seguito
dell’avvenuto pagamento delle sanzioni amministrative nella mi-
sura ridotta di cui all’art. 16 della legge n. 689/1981, considerato
che in tal caso il pagamento (c.d. conciliazione amministrativa)
estingue il procedimento sanzionatorio e rende definitivamente
non impugnabile per avvenuta acquiescenza I’accertamento stesso.
Va evidenziato che il Comitato € destinatario solo dei ricorsi, av-
verso 1 predetti atti di accertamento, che hanno ad oggetto la sus-
sistenza o la differente qualificazione dei rapporti di lavoro oggetto
di accertamento ispettivo (art. 17, comma 2, del d.gs. n. 124 cit.),
come ad esempio nelle ipotesi di lavoro nero, riqualificazione delle
co.co.co., disconoscimento dei contratti di apprendistato e tiroci-

nio. Sono riconducibili alla “sussistenza del rapporto di lavoro”

»7 Lart. 17, comma 1, del d.lgs. n. 124/2004 puntualizza che ai componenti dei
comitati non spettino compensi, rimborsi spese né indennita di missione, chia-
rendo altresi che al funzionamento dei comitati si provvede con le risorse gia asse-
gnate senza nessun aggravio di spesa pubblica.
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quelle questioni in cui il ricorrente afferma I'inesistenza di un rap-
porto di lavoro ritenuto viceversa esistente dal personale ispettivo;
ovvero, al contrario, quelle in cui I'interessato ritiene esistente un
rapporto di lavoro considerato fittizio dal personale ispettivo®38.
Diversamente, sono riconducibili alla “qualificazione dei rapporti
dilavoro” quelle ipotesi in cui il personale ispettivo, sulla base delle
risultanze accertative afferenti al rapporto di lavoro (pacificamente
sussistente), procede alla contestazione di violazioni amministra-
tive e/o di addebiti contributivi, che presuppongono una determi-
nata qualificazione del rapporto, tendenzialmente in senso subor-
dinato, prescindendo dalla qualificazione operata dalle parti®®.

Ad ogni modo, pero, se il ricorrente, nel formulare le proprie di-
tese per Iinsussistenza o la diversa qualificazione del rapporto di
lavoro, solleva anche profili di irregolarita di natura procedimen-
tale o comunque formale, 'organo decidente ¢ comunque tenuto
ad esaminare e decidere anche su questi ulteriori aspetti per evi-
denti ragioni di economicita dell’agire amministrativo, potendo an-
nullare o riformare l'atto impugnato e riesaminato anche solo per

vizi di forma o di procedura’¥.

P 1VINL, con la nota n. 1551/2021, specifica inoltre che a tale ambito devono
essere altresi riferite le contestazioni concernenti la illiceita del distacco transnazio-
nale, atteso che in tali ipotesi — ai sensi dell’art. 3, comma 4, del d.1gs. n. 136/2016
- «l lavoratore ¢ considerato a tutti gli effetti alle dipendenze del soggetto che ne
ha utilizzato la prestazione». Al contrario, la competenza va esclusa e la decisione
del Comitato dovra essere di inammissibilita nelle ipotesi di esternalizzazioni illecite
di cui all’art. 18, comma 5-bis, del d.1gs. n. 276,/2003, nel cui contesto non si realizza
tale effetto costitutivo. Infine, rientrano nell’ambito della “sussistenza” del rap-
porto di lavoro i ricorsi aventi ad oggetto la riconducibilita di un tirocinio nell’am-
bito di un vero e proprio rapporto di lavoro subordinato.

" C. SANTORO, Problematiche dei mezzi difensivi avverso gli atti ispettivi, cit.

> Cosi P. RAUSEL Ricorsi al Comitato per i rapporti di lavoro, in Dir. prat. lav., n. 19,
2019, 1177 ss.; ID., Contengioso: i nuovi ricorsi amministrativi, in Dir. prat. lav.,n. 8,2017,
445 ss.; 1D., I nnovi ricorsi amministrativi, in Dir. prat. lav., n. 15, 2016, 937 ss.
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Le circolari del Ministero del lavoro n. 41/2010 e n. 26/2015
hanno precisato che nel caso in cui 'impresa intenda ricorrere av-
verso le contestazioni di inadempimento enunciate nella diffida,
potra presentare il ricorso ai sensi dell’art. 17 dopo la scadenza del
termine per la regolarizzazione e di quello successivo per il paga-
mento della sanzione minima (ossia a partire da 45 giorni dopo
I'adozione della diffida); nel caso di irrogazione della c.d. maxisan-
zione per il lavoro sommerso, invece, il termine per la proposi-
zione del ricorso decorre dalla scadenza del termine di 120 giorni
fissato per I’assunzione dei lavoratori irregolari (art. 3, comma 3-
bis del d.1. n. 12/2002, convertito con modificazioni nella legge n.
73/2002, su cui infra al Capitolo IV, Sezione I)341.

Con riferimento, invece, ai verbali degli Enti previdenziali, si ¢ pre-
cisato*? che 'impugnazione va proposta di fronte al Comitato di
cui all’art. 17 del d.lgs. n. 124/2004 nel caso in cui il verbale venga
notificato a seguito di un accertamento ispettivo; in mancanza di
tale presupposto, dovranno essere necessariamente esperiti i ti-
corsi in via amministrativa (regolati dall’art. 43, comma 1, lett. ¢)
della legge n. 88/1989 per i verbali del’INPS e dal d.P.R. n.
314/2001 per i verbali del’INAIL) (v. infra).

Rispetto alla disciplina previgente, resta immutato il termine di 30

giorni dalla notifica dei verbali per proporre ricorso®® e il termine

! Cosi S. BELLOMO, La nuova disciplina dei ricorsi al Comitato per i rapporti di lavoro,

in M. ESPOSITO (a cura di), I/ nuovo sistema ispettivo e il contrasto al lavoro irregolare
dopo il Jobs Act, cit., 69-70.

2 Risposta all’interpello della DGATI del 13 dicembre 2006, prot. n. 25/1/0005499.
¥ Termine che ora ¢ esplicitamente menzionato all’art. 17, comma 2, del d.Igs. n.
124/2004 ma che nella previgente versione veniva individuato mediante "applica-

zione analogica dell’art. 2 del d.P.R. n. 1199/1971 in materia di ricorsi gerarchici:
cosi circ. Min. lav. n. 24/2004.
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di 90 giorni per la decisione (motivata), decorso il quale il ricorso
si intende respinto (c.d. silenzio-rigetto)3#4.

Rimangono invariati, altresi, tanto 1 soggetti legittimati alla sua pro-
posizione (trasgressore ¢/o obbligato solidale), quanto le modalita
di presentazione (consegna a mano, spedizione postale o presen-
tazione tramite posta elettronica certificata), con l'allegazione al 1i-
corso di tutti gli eventuali atti e documenti a conforto delle argo-
mentazioni difensive (tenuto conto che la decisione viene adottata
senza ulteriore attivita istruttoria e senza audizione delle parti).
Quello che invece cambia rispetto alla previgente disciplina conte-
nuta nell’art. 17 del d.lgs. n. 124/2004 ¢ I'impossibilita di ricorrere
avverso le ordinanze-ingiunzioni, per 'impugnazione delle quali
continuano a trovare applicazione esclusivamente le disposizioni
processuali in materia di opposizione introdotte dall’art. 22 della
legge n. 689/1981 e dall’art. 6 del d.Igs. n. 150/2011 (nonché, nella
tase propedeutica al’emanazione dell’ordinanza-ingiunzione, la fa-
colta di difesa endoprocedimentale di cui all’art. 18, comma 1,
legge n. 689/1981).

A seguito di tale importante modifica, si ¢ rilevato che laddove
dopo laccertamento ispettivo venga notificata un’ordinanza-in-
giunzione correlata a contestaziont vertenti sulle tematiche richia-
mate dall’art. 17, si potrebbero verificare situazioni di contempo-
ranea proposizione sia del ricorso al Comitato ex art. 17 sia del

> Sul contenuto del provvedimento si ¢ soffermata la circolare INAIL n. 86/2004,
la quale ha precisato che le decisioni sul ricorso possano presentarsi come “elimi-
natorie” (il provvedimento viene annullato e non vi sara nessuna sanzione o azione
di recupero contributivo o assicurativo), “confermative” (I'atto impugnato viene
integralmente confermato con il conseguente recupero dei premi omessi ovvero
con lapplicazione delle sanzioni ove previste) o “innovative” (con ridetermina-
zione della misura e dell’oggetto dell’accertamento e modifica, totale o parziale,
dell’atto impugnato per cui si provvedera alla rielaborazione del verbale nei termini
stabiliti dalla decisione del Comitato). Il provvedimento decisorio di riesame, a
mezzo del quale il Comitato decide il ricorso, deve essere notificato al ricorrente e
all’organismo di vigilanza che ha adottato I’atto.
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ricorso giudiziale di opposizione all’'ordinanza-ingiunzione; proce-
dimenti che avranno un decorso parallelo, con tempistiche diffe-
renti e che possono astrattamente dar vita anche ad un c.d. con-
trasto di giudicati**.

Quanto all'impugnabilita dei provvedimenti decisori del Comitato
per i rapporti di lavoro, se per un verso va escluso — trattandosi di
diritti soggettivi — un vaglio delle decisioni dinanzi al giudice am-
ministrativo; dall’altro verso, nei primi anni di vigenza dell’art. 17
del d.lgs. n. 124/2004, Porientamento interpretativo accolto anche
dal Ministero del lavoro si esprimeva a favore della impugnabilita
delle decisioni di fronte al Tribunale ordinario in funzione di giu-
dice del lavoro#¢. Tuttavia, successivamente, si ¢ gradualmente af-
fermato un orientamento giurisprudenziale contrastante, che, fa-
cendo leva sulla inesistenza di una posizione soggettiva autonoma
(derivante dalla decisione sul ricorso) rispetto a quelle oggetto del
verbale ispettivo, ha sostenuto 'inammissibilita dell'impugnazione
in via esclusiva ed autonoma della decisione del ricorso®+.
Considerato questo cambio di orientamento, il Ministero del la-
voro, con la circolare n. 16/2010, ha aderito alla tesi della non im-
pugnabilita autonoma della decisione sul ricorso, proptio in
quanto inidonea a produrre effetti sulla sfera giuridica del ricor-
rente: quest’ultimo sara, quindi, onerato dell’azione giudiziaria me-
diante ricorso avverso il provvedimento originario dinanzi al Tri-
bunale ordinario in funzione di giudice del lavoro.

Sempre con la stessa circolare, il Ministero ha riconosciuto anche

la non impugnabilita delle stesse decisioni a mezzo del ricorso

* Cosi P. RAUSEL, I ricorsi amministrativi in materia di lavoro, in G. SANTORO-
PASSARELLI (a cura di), Trattato OMINLA — Diritto e processo del lavoro, Ipsoa, Mi-
lano, 2017; 1D., I nuovi ricorsi amministrativi, cit.

M6 In questo senso si era espressa anche la circ. Min. lav. n. 10/20006.

*7'V. anche Trib. Cagliari, 16 luglio 2009. Cosi S. BELLOMO, La nuova disciplina
dei ricorsi al Comitato per i rapporti di lavoro, cit., T4-75.
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straordinario al Presidente della Repubblica, considerata la com-
petenza funzionale inderogabile del giudice del lavoro#8.

Concludendo, si sottolinei che il rimedio di cut all’art. 17 del d.lgs.
n. 124/2004 non ¢ proponibile avverso gli atti di accertamento
provenienti dalle Forze dell’Ordine, come si deduce dalla stessa
lettera della norma. Sebbene 'art. 16 del dgs. n. 124/2004, cosi
come novellato, abbia previsto uno strumento difensivo ad hoc per
tali atti, non appare comungque logica e coerente la scelta legislativa
di differenziare le tipologie di ricorso in base agli organi accerta-
tori; invero, sarebbe parso piu opportuno consentire l'utilizzo
dello strumento dell’art. 17 cit. anche avverso gli atti di accerta-
mento, provenienti da agenti o ufficiali di polizia giudiziaria, rela-
tivi alla sussistenza e/o alla qualificazione dei rapporti di lavoro®#.
Diversamente, ed ¢ quello che accade ora, vi ¢ I'inopportuna con-
vivenza di due strumenti difensivi che, a parita di contenuto degli
atti da impugnare (contestazioni in ordine alla sussistenza e/o qua-
lificazione dei rapporti), vengono decisi da organi diversi e in
tempi diversi, a seconda del soggetto che ha redatto l'accerta-

mento.

5. I ricorsi amministrativi avverso ai provvedimenti di INPS
e INAIL.

Come gia anticipato, nonostante la riforma del d.Igs. n. 149/2015
abbia introdotto nel nostro ordinamento nuove tipologie di ricorsi
amministrativi (artt. 16 e 17 del d.gs. n. 124/2004), sono ancora

esperibili i ricorsi amministrativi previsti avverso 1 provvedimenti

del’INPS dalla legge n. 88/1989, ossia i ricorsi al Comitato Fondo

% Cfr. anche P. RAUSEL, Ricorsi al Comitato per i rapporti di lavoro, cit.
> Cosi A. DEL VECCHIO, Modifiche in tema di ricorsi amministrativi, cit., 312.
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Pensioni per accertamenti contributivi in materia di lavoratori di-
pendenti; i ricorsi al Comitato Amministrativo gestione autonoma
per accertamenti contributivi in materia di lavoratori autonomi o
parasubordinati (salvo sia in discussione la sussistenza e la qualifi-
cazione del rapporto di lavoro); i ricorsi al Comitato esecutivo av-
verso il provvedimento di classificazione dei datori di lavoro ai fini
previdenziali e assistenziali®.

L’unico ostacolo ¢ la presenza, nell’atto da impugnare, di conte-
stazioni riguardanti la sussistenza e la qualificazione del rapporto
di lavoro, in quanto in tal caso la competenza ¢ solo del Comitato
regionale per i rapporti di lavoro di cui all’art. 17 del d.lgs. n.
124/2004 appena esaminato®!,

Nulla ¢ cambiato nemmeno in ordine alla possibilita di presentare
al’INAIL 1 ricorsi in materia di classificazione, oscillazione dei
tassi, ecc., per i quali rimane ferma la competenza gerarchica degli
organismi preposti (d.P.R. n. 314/2001). La differenza riguarda in-
vece organo competente a decidere. Nel caso di ricorsi contro
I'inquadramento assicurativo del datore di lavoro (con riferimento
alla gestione o alle tariffe) la competenza ¢ del presidente
del’ INAIL: invero, ai sensi dell’art. 1 del d.P.R. n. 314/2001, il
datore di lavoro puo ricorrere al presidente dell’Istituto avverso i
provvedimenti riguardanti ’applicazione delle tariffe dei premi as-
sicurativi per gli infortuni sul lavoro e le malattie professional,
compresi quelli adottati direttamente dall’lINAIL ai sensi dell’art.
2, comma 2, del d.Igs. n. 38/2000 e il ricorso deve essere presen-
tato per il tramite della direzione regionale competente per terri-
torio.

»Y Sul punto si rinvia a P. RAUSEIL, [ ricorsi contro i verbali ispettivi aventi ad oggetto
pretese contributive o di premi, in Guida alle Paghe, n. 10, 2017, 550 ss.

»! Per approfondimenti v. M.R. GHEIDO-A. CASOTTL, Agzioni difensive: opposi-
ioni e ricorsiy in Dir. prat. lav., n. 44, 2020, 2659 ss.
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Diversamente, ai sensi dell’art. 2 del d.P.R. n. 314/2001, il datore
di lavoro deve ricorrere alla sede territoriale del’INAIL avverso i
provvedimenti emessi dalla stessa sede, concernenti: 'oscillazione
del tasso medio di tariffa per prevenzione infortuni e igiene dei
luoghi di lavoro, limitatamente al primo biennio di attivita, e per
andamento infortunistico, adottati secondo le modalita di applica-
zione delle tariffe dei premi approvate ai sensi dell’art. 3, comma
1, del d.lgs. n. 38/2000; oscillazione del tasso supplementare di
tariffa per I’assicurazione contro la silicosi e I'asbestosi, adottati
secondo le modalita di applicazione approvate ai sensi dell’art. 154
del d.P.R. n. 1124/1965.

Le modalita per il ricorso avverso gli atti di competenza
del’INAIL sono contenute nel regolamento approvato con il
d.P.R. n. 314/2001, il quale stabilisce l'unico termine di 30 giorni
dalla piena conoscenza degli atti impugnati per la presentazione
dei ricorsi. A norma dell’art. 3 tutti i ricorsi amministrativi avverso
1 provvedimenti INAIL devono contenere specifiche censure e
puntuali elementi di contestazione dei provvedimenti impugnati:
quindji, i motivi di impugnazione devono presentarsi chiari, precisi,
dettagliati e concordanti, con espressa indicazione degli elementi
specificamente contestati.

Con la nota INAIL n. 8361/2007, ’Ente ha introdotto il tentativo
obbligatorio di conciliazione della controversia, che non consiste
in una transazione sull'importo dei premi assicurativi dovuti, ma
piuttosto consente di evitare il contenzioso nei casi in cui vi siano
palesi errori di classificazione a carico della sede territoriale o errori
nell’applicazione delle norme in tema di decorrenze. Tale tentativo
avviene presso 'apposita commissione istituita nelle direzioni re-
gionali del’ INAIL.

Per quanto riguarda gli effetti del ricorso amministrativo, art. 3,
comma 2, del d.P.R. n. 314/2001 rinvia espressamente all’art. 45
del d.P.R. n. 1124/1965: se si tratta di prima applicazione della
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tariffa, il datore di lavoro deve eseguire il versamento sulla base del
tasso medio di tariffa; se si discute, invece, di un preesistente rap-
porto di lavoro, gia in essere, il datore puo applicare il tasso in
vigore al momento dell’attuazione pratica del provvedimento.
Quanto alla decisione, invece, 1 ricorsi si considerano respinti per
la regola del c.d. silenzio-rigetto se nessuna decisione viene adot-
tata entro 180 giorni nel caso di ricorsi proposti avanti il presidente
del’INAIL o entro 120 giorni per quelli presentati avanti le sedi
territoriali competent.

I provvedimenti di decisione di rigetto sono impugnabili solo

avanti Pautorita giudiziaria®?2.

6. Il ricorso in opposizione all’ordinanza-ingiunzione ex artt.
22 della legge n. 689/1981 e 6 del d.Igs. n. 150/2011.

Contro l'ordinanza-ingiunzione (v. supra al {4.4. del Capitolo II) ¢
possibile proporre opposizione davanti all’autorita giudiziaria
competente entro il termine di 30 giorni dalla notifica dell’ordi-
nanza. Infatti, 'art. 22 della legge n. 689/1981 — come modificato
dall’art. 34 del d.lgs. n. 150/2011 — prevede che «contro 'ordi-
nanza-ingiunzione di pagamento e contro 'ordinanza che dispone
la sola confisca, gli interessati possono propotrre opposizione da-
vanti al giudice del luogo in cui ¢ stata commessa la violazione
individuato a norma dell’articolo 22-bis, entro il termine di trenta
giorni dalla notificazione del provvedimento. Il termine ¢ elevato

a sessanta giorni se l'interessato risiede all’estero» (v. anche artt. 2,

5e 6 del d.lgs. n. 150/2011).

»2 P. RAUSEL, Verbale nnico di accertamento e pluralita di strumenti difensivi, cit., 262 ss.
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La giurisdizione riguardo al ricorso giudiziario in esame, che at-
tiene alle opposizioni ai provvedimenti sanzionatori amministra-
tivi, spetta in via esclusiva al giudice ordinario, in composizione
monocratica, che dirige e svolge il processo secondo il rito del la-
voro e il ricorso in opposizione va proposto davanti al giudice del
luogo in cui ¢ stata commessa la violazione (art. 6, comma 2, del
d.gs. n. 150/2011), la cui competenza per tertitorio deve ritenersi
inderogabilmente sancita, cosi come sottolineato dalla giurispru-
denza®3.

Quanto al luogo della commessa violazione, esso pud non coinci-
dere con il luogo dell’accertamento dell’illecito amministrativo: in-
fatti, nel contesto delle violazioni in materia di lavoro, il luogo
dell'illecito coincide con il territorio dove st sono svolte le presta-
zioni lavorative da cui sono emersi 1 profili di illiceita contestati e
sanzionati. In questo senso si ¢ espressa, peraltro, la Corte costitu-
zionale™, notando che l'art. 22 della legge n. 689/1981 (ripreso
testualmente anche dall’art. 6, comma 2, del d.lgs. n. 150/2011) fa
senza dubbio espresso riferimento al luogo di commissione dell’il-
lecito che puo non coincidere con il luogo dell’accertamento.

La legittimazione attiva alla presentazione del ricorso in opposi-
zione ¢ in capo a ciascun destinatario dell’ordinanza-ingiunzione:
quindi, sono legittimati sia la persona fisica che si presenta come
autore della violazione amministrativa sanzionata, sia eventuale
responsabile solidale (art. 6, comma 3, legge n. 689/1981), purche
nel caso concreto sia stata notificata ad entrambi 'ordinanza-in-
giunzione. Viene invece esclusa la sussistenza di un litisconsorzio

necessario, considerata 'autonomia delle posizioni del trasgressore

e dell’obbligato solidale.

3 Cass. civ., sez. I, 17 novembre 1990, n. 11131; Cass. civ., sez. un., 17 giugno
1988, n. 4131.

»* Corte cost., ord. 14 ottobre 1993, n. 375.
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Sotto il profilo della capacita di stare in giudizio, a sensi dell’art. 6,
comma 9, del d.Igs. n. 150/2011 (come gia dell’art. 23, comma 4,
della legge n. 689/1981), 'opponente puo stare in giudizio perso-
nalmente, senza la necessita di avvalersi del patrocinio tecnico, di-
tendendosi cosi in proprio.

La legittimazione passiva nel giudizio di opposizione deve, invece,
senza dubbio individuarsi in capo all’'TTL che ha emanato I'ordi-
nanza-ingiunzione oggetto di vaglio giudiziale.

Al sensi dell’art. 6, comma 6, del d.lgs. n. 150/2011, 'opposizione
va presentata con ricorso, a pena di inammissibilita, entro il tet-
mine di 30 giorni (60 giorni se I'interessato risiede all’estero) dalla
notificazione del provvedimento.

Per effetto del d.Igs. n. 150/2011 il trasgressore che intende avan-
zare ricorso avverso 'ordinanza-ingiunzione che gli sia stata noti-
ficata dall’ITL potra alternativamente e liberamente scegliere di
depositare personalmente o tramite il proprio legale nella cancel-
leria del giudice competente il ricorso oppure di spedire il ricorso
con plico raccomandato, con avviso di ricevimento, alla cancelleria
del giudice.

Il ricorso, al quale deve essere allegato il provvedimento opposto,
deve contenere alcuni elementi essenziali (art. 414 c.p.c.): 'ufficio
giudiziario al quale il ricorso ¢ rivolto; le generalita (anagrafiche e
fiscali) dell’opponente; I'indicazione del’amministrazione che ha
notificato il provvedimento; oggetto, e cio¢ i contenuti della do-
manda proposta (annullamento o modifica dell’ordinanza-ingiun-
zione); le ragioni della domanda (i fondamenti di fatto e di diritto
che sostengono 'opposizione); le conclusioni; la sottoscrizione del
ricorrente-opponente, se sta in giudizio personalmente, oppure del
suo difensore; I'indicazione puntuale e larticolazione dei mezzi
istruttori e delle prove.

Il ricorso e il decreto di fissazione della prima udienza sono noti-

ficati, a cura della cancelleria, all’opponente e all’ITL interessato.
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Le parti hanno l'onere di comparire alla prima udienza: se 'oppo-
nente non si presenta senza addurre un legittimo impedimento, il
giudice con ordinanza appellabile convalida il provvedimento,
salvo che l'illegittimita di esso risulti acclarata dalla documenta-
zione in atti ovvero 'ammininistrazione abbia omesso di deposi-
tare 1 documenti richiesti dal giudice ai sensi dell’art. 6, comma 8,
del d.lgs. n. 150/2011.

I poteri istruttori sono i medesimi del rito del lavoro (art. 421,
comma 2, c.p.c.; art. 2 del d.Igs. n. 150/2011): nel corso del giudi-
zio il giudice puo disporre, anche d’ufficio, tutti 1 mezzi di prova
che ritiene necessari, nei limiti stabiliti dal codice civile, e puo di-
sporre la citazione dei testimoni.

Terminata listruttoria, quando ritiene acquisiti gli elementi proba-
tori sufficienti, esaurita la discussione e sentite le conclusioni delle
parti, il giudice pronuncia all’'udienza la sentenza con cui definisce
il giudizio, dando lettura del dispositivo e dell’esposizione delle ra-
gioni della decisione (nei casi di particolare complessita fissa un
termine fino a 60 giorni per depositare le motivazioni della sen-
tenza); su istanza delle parti, il giudice puo concedere fino a 10
giorni per note difensive, rinviando la causa all’udienza successiva
alla scadenza del termine, per la discussione orale e la pronuncia
della sentenza (art. 429 c.p.c).

Al sensi dell’art. 6, comma 12, del d.lgs. n. 150/2011, con la sen-
tenza che accoglie 'opposizione?* il giudice puo annullare, in tutto
o in parte, 'ordinanza o modificarla, anche limitatamente all’entita
della sanzione dovuta, da determinarsi in ogni caso in una misura

non inferiore al minimo edittale3>°,

> Al sensi dell’art. 6, comma 11, del d.lgs. n. 150/2011 il giudice accoglie 'oppo-
sizione quando non vi sono prove sufficienti della responsabilita dell’opponente.

»0 Cfr. anche P. RAUSEL, [leciti amministrativi e obbligato solidale: atti impugnabili e
strumenti difensivi, in Guida alle Paghe, n. 3, 2015, 140 ss.
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7. La possibilita di certificazione dei contratti di lavoro.

L’istituto della certificazione dei contratti di lavoro ¢ stato intro-
dotto dagli artt. 75 e ss. del d.lgs. n. 276/2003%7, attuativi della
delega contenuta nell’art. 5 della legge n. 30/2003, con il dichiarato
e condivisibile intento di ridurre il contenzioso (amministrativo e
giudiziario) che spesso interessa i contratti di lavoro. Infatti, nella
mente del legislatore, l'utilizzo della certificazione come forma di
asseverazione avrebbe dovuto comportare la riduzione dell’alea
che circonda alcune tipologie contrattuali®>8.

La procedura di certificazione si inserisce all'interno dei procedi-
menti amministrativi volti alla formazione di specifici atti di giudi-
zio, c.d. anche atti valutativi, non limitandosi I’attivita delle Com-
missioni di certificazione ad una mera ricognizione o certifica-
zione: si tratta di un atto amministrativo a contenuto valutativo,
da collocarst all’interno dei provvedimenti dichiarativi, fra gli atti
di “certazione”3%,

Al sensi dell’art. 76 del d.Igs. n. 276/2003, gli organi presso i quali
¢ possibile costituire apposite Commissioni con il compito di cet-

tificare 1 contratti di lavoro sono: il Ministero del lavoro, quando il

»7 Sul dibattito dottrinale precedente allintroduzione dell’istituto v. A. VALLE-
BONA, Norme inderogabili e certezza del diritto: prospettive per la volonta assistita, in Dir.
Lav., n. 1, 1992, 480 ss.; M. BIAGI (a cura di), Progetto per la predisposizione di uno
“Statuto dei lavori”, in Dir. rel. ind., n. 2, 1999, 275 ss.

8 Per approfondimenti v. anche V. LIPPOLIS, Controlli ispettivi sui contratti certificati,
in Dir. prat. lav., n. 17, 2020, 1075 ss.; M.R. GHEIDO-A. CASOTTI, Azzoni preven-
tive: la certificazione dei contratti, in Dir. prat. lav., n. 46, 2020, 2767 ss.; 1D., Attivita
ispettiva in azienda. Strumenti difensivi del datore di lavoro, Giuffre, Milano, 2011, 9 ss.; R.
MARAGA, Volonta delle parti e qualificazione del rapporto di lavoro, in Dir. prat. lav., n.
7, 2017, 383 ss.; A. AVONDOLA, Legge, contratto e certificazione nella qualificazione dei
rapporti di lavoro, Jovene, Napoli, 2013; E. MASSI, La certificazione dei rapporti di lavoro,
in Dir. prat. lav., n. 34, 2004.

»" Cosi P. RAUSEL, La certificazione dei contratti di lavoro, in Dir. prat. lav., n. 34-35,
2019, 2122.
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datore abbia sedi di lavoro in almeno due province, anche di re-
gioni diverse o, avendo una sola sede di lavoro siano associati ad
organizzazioni imprenditoriali che abbiano predisposto a livello
nazionale schemi di convenzioni certificati dalla Commissione di
certificazione istituita presso il Ministero del Lavoro e della Previ-
denza Sociale-Direzione generale della tutela delle condizioni di
lavoro3%Y; oli ITL (per i contratti di lavoro stipulati da aziende che
hanno sede nel territorio della provincia di riferimento presso la
quale ¢ o sara addetto il lavoratore interessato)*¢!; le Province?; le
Universita pubbliche e private (comprese le Fondazioni universi-
tarie) iscritte ad apposito albo presso il Ministero del lavoro, con
competenza territoriale generale?%; i Consigli provinciali degli or-
dini dei consulenti del lavoro, esclusivamente per i contratti di la-
voro instaurati nell’ambito territoriale di riferimento di intese de-
finite tra il Ministero ed il Consiglio nazionale dell’Ordine3%*, con
Pattribuzione a quest’ultimo delle funzioni di coordinamento e vi-
gilanza per gli aspetti organizzativi; gli enti bilaterali (secondo la
circolare del Ministero del lavoro n. 4/2018 e la nota INL n.
3861/2019 sono legittimati esclusivamente quelli costituiti a ini-

Y Legge n. 266/2005.

' D.m. 21 luglio 2004.

*% D.m. 21 luglio 2004.

’% D.m. 21 luglio 2004.

% Protocollo d’intesa del 18 febbraio 2011.
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ziativa di una o piu associazioni dei datori e lavoratori comparati-
vamente piu rappresentativi ai sensi dell’art. 2, comma 1, lett. /),
del d.Igs. n. 276,/2003365)366,

A fronte del numero delle Commissioni attive, I’art. 8, comma 4,
del d.Igs. n. 124/2004 ha stabilito che I'I'TL, sulla base di esplicite
direttive emanate dal Ministero del lavoro e sentiti gli organismi
preposti, puo procedere a fornire « criteri volti a uniformare
I'azione det vari soggetti abilitati alla certificazione dei rapporti di
lavoroy.

Oggi la certificazione puo avere ad oggetto tutti i contratti di la-
voro, le rinunce e transazioni di cui all’art. 2113 c.c. (a conferma
della volonta abdicativa o transattiva delle parti), il contratto di ap-
palto di cut all’art. 1655 c.c. sia all’atto della stipula dello stesso sia
nelle fasi di attuazione del relativo programma negoziale, nonché
il contenuto del regolamento interno delle cooperative relativa-
mente al contratti stipulati con 1 soct lavoratori.

L’utilita della certificazione non deve essere vista solo in chiave
prettamente giuridica, con riferimento agli effetti che la stessa rea-
lizza, ma deve essere apprezzata anche quale possibilita di far “va-
lidare” da un soggetto terzo e imparziale 1 rapporti di lavoro, in
modo che siano conformi al dato normativo sia sotto il profilo

formale sia in termini di concreta attuazione3°7,

°% In mancanza di detto requisito, i provvedimenti emanati non producono gli ef-

fetti “protettivi” propri della certificazione dei contratti di lavoro, i cui esiti per-
mangono, anche verso i terzi, fino al momento in cui sia stato accolto, con sentenza
di merito, uno dei ricorsi giurisdizionali esperibili ai sensi dell’art. 80 del d.Igs. n.
276/2003, fatti salvi i provvedimenti cautelari.

%% Per una ricostruzione delle critiche mosse al legislatore sull’individuazione degli

enti competenti alla certificazione v. R. SCIOTTI, Constderazion: sulla rilevanza qua-
lificatoria della certificazione dei contratti di lavoro,in WP C.S.D.1L.E. “Massimo D’ Antona”,
n. 24, 2004.

X7 Cosi F. PASQUINI, G effetti verso i ter3i della certificazione dei contratti e le possibili
interaziont con [attivita ispettiva — Articolo 8, comma 4, in P. RAUSEI-M. TIRABOSCHI
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L art. 81 del d.lgs. n. 276/2003 riconosce alle Commissioni di cet-
tificazione anche la possibilita di fornire consulenza e assistenza
alle parti contrattuali, che dovrebbe costituire una ulteriore garan-
zia di corrispondenza del contratto certificato (o da certificare) ri-
spetto alle reali intenzioni delle parti.

In linea generale, la procedura ¢ su base volontaria (art. 78, comma
1, del d.Igs. n. 276/2003), seppur in alcuni limitati casi si presenti
invece come obbligatoria’®.

Il procedimento di certificazione deve concludersi entro il termine
di 30 giorni dal ricevimento dell’istanza. L’atto di certificazione
deve essere motivato e contenere il termine e 'autorita cui ¢ pos-
sibile ricorrere, oltre a contenere esplicita menzione degli effetti
civili, amministrativi, previdenziali o fiscali, in relazione ai quali le
parti richiedono la certificazione.

Quanto ai controlli che possono essere esercitati dagli organi di
vigilanza, essi possono essere sia preventivi sia successivi all’ado-
zione dei provvedimenti.

L’art. 78, comma 2, lett. @), del d.lgs. n. 276/2003, prevede I'ob-
bligo da parte delle Commissioni esterne di comunicare all’ITL del
luogo ove viene svolta la prestazione lavorativa 'avvio del proce-

dimento’%, dando cosi modo di poter garantire I'effettiva parteci-

(a cura di), Lspezione del lavoro dieci anni dopo la riforma. 11 d.lgs. n. 124/ 2004 fra passato
e futuro, cit., 129 ss.

% E il caso, ad esempio, delle imprese e dei lavoratori autonomi che operano

nell’ambito di ambienti sospetti di inquinamento e in luoghi confinati per i quali il
d.P.R. n. 177/2011 prevede che i contratti di appalto (sia esterni sia endoaziendali),
1 contratti di subappalto (solo quelli endoaziendali) e i contratti di lavoro flessibili
relativi ai lavoratori impiegati, debbano essere obbligatoriamente certificati quando
1 lavori si svolgono in quei luoghi a rischio. In questi casti il compito della Commis-
sione sara quello di verificare altresi che il modello organizzativo utilizzato per
I’esternalizzazione rispetti le previsioni in tema di sicurezza e qualificazione dell'im-
presa chiamata ad eseguire i lavori.

% Nota INL n. 3861/2019.



193

pazione al procedimento. Ad essa va pertanto allegata tutta la do-
cumentazione istruttoria presente presso la Commissione, ren-
dendo possibile un primo controllo di merito e I'eventuale parte-
cipazione, con facolta di presentare eventuali osservazioni. I ’as-
senza della comunicazione all’ITL nei termini previsti dal regola-
mento interno, ovvero I’assenza della documentazione utile a va-
lutare il contratto da certificare, rappresenta un vizio della proce-
dura che si riverbera sull’efficacia del provvedimento finale.

Per quanto riguarda i controlli successivi all’adozione del provve-
dimento certificativo, 'INL — con la circolare n. 9/2018 e con la
nota n. 1981/2020 — ha chiatito che la presenza della certificazione
non inibisce le verifiche sul contratto da parte degli organi di vigi-
lanza. In sede di accertamento ispettivo, nel verbale di contesta-
zione devono essere esposte le ragioni che hanno portato a rite-
nere del tutto inefficace il provvedimento di certificazione, fa-
cendo riferimento al difetto dei requisiti previsti dalla legge370.
Con riguardo all’efficacia giuridica che consegue al vaglio degli or-
ganismi preposti, il contratto certificato acquista “piena forza le-
gale” tra le parti e nei confronti det terzi. Da cio consegue che gli
effetti del contratto certificato (civili, previdenziali, amministrativi
e fiscali) permangono, anche nei confronti dei terzi’"!, fintantoche
non sia stato accolto con sentenza di merito uno dei ricorsi giuri-
sdizionali esperibili, fatti salvi i provvedimenti cautelari (art. 79,
comma 1, del d.Igs. n. 276/2003).

Di fatto, per 1 contratti certificati spetta a chi contesta la regolarita
del contratto (compresi gli organi di vigilanza) dimostrare, even-

tualmente in giudizio, 'invalidita del contratto “bollato”. Quindi,

0 Per approfondimenti si rinvia a P. RAUSEL, La certificazione dei contratti di lavoro,
in Dir. prat. lav., n. 34-35, 2019, 2122 ss.; V. LIPPOLIS, At#vita ispettiva in presenza
di contratti certificati, in Dir. prat. lav., n. 25, 2018, 1554 ss.

' Sul punto v. anche M.'T. CARINCI, Le funzioni della certificazione, in Dir. prat. lav.,
n. 22, 2009, 1269 ss.



194

in presenza di un contratto certificato, chiunque®? non intenda
accettarne gli effetti e voglia invalidarlo, lo deve impugnare richie-
dendone I'annullamento dinanzi al Tribunale, in funzione del giu-
dice del lavoro, competente per territorio (ex art. 413 c.p.c.).

Si evidenzi, pero, che 'impugnazione dell’atto certificato ¢ possi-
bile solo per vizi del consenso®”3, erronea qualificazione del con-
tratto e difformita tra il programma negoziale certificato e la sua
successiva attuazione (art. 30, comma 2, della legge n.
183/2010)374.

Nel caso in cui sia stato eccepito un errore nella sua qualificazione
giuridica, la sentenza di accoglimento del ricorso avra effetto sin
dal momento della conclusione del contratto; qualora, invece,
venga contestata la difformita del programma negoziale, la sen-
tenza avra effetto a partire dal momento in cui il giudicato stesso
definisce che ha avuto inizio la relativa discordanza.

Nei casi di violazione del procedimento e di eccesso di potere 1
provvedimenti di rilascio e di eventuale diniego di certificazione
possono essere impugnati con ricorso amministrativo al Tar com-
petente per territorio (che si svolge secondo le disposizioni di cut
agli artt. 40 e ss. del c.p.a.)3™ nel termine di 60 giorni dalla notifica
del provvedimento.

7 La legittimazione ad agire non spetta solo alle parti, ma anche ai terzi “qualifi-
cat”: tuttavia, va tenuto presente che laddove ad agire siano 1 terzi, le parti del
contratto dovranno essere chiamate in causa entrambe quali litisconsorti necessari
(art. 102 c.p.c.).

" Con la nota n. 1981/2020, 'INL ha sottolineato che — data la formulazione
dell’art. 80, comma 1, del d.1gs. n. 276/2003 — ¢ consentito solo alle parti del con-
tratto impugnare il provvedimento di certificazione per vizi del consenso.

7 Per approfondimenti sull'impugnazione del contratto certificato v. P. RAUSEIL,

Impugnazione del contratto certificato e del provvedimento di certificazione, in Dir. prat. lav., n.
24, 2016, 1460 ss.

°7 Stante il silenzio normativo, il ricorso amministrativo non sospende Pefficacia e
I’esecuzione del provvedimento impugnato, ma non ci sono elementi per negare la
possibilita di una istanza incidentale di sospensione ai sensi dell’art. 55 del c.p.a.
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L’art. 80, comma 4, del d.lgs. n. 276/2003 prevede, quale condi-
zione di procedibilita’’¢, che chiunque intenda impugnare il con-
tratto certificato deve preventivamente esperire un tentativo ob-
bligatorio di conciliazione dinanzi alla Commissione che ha
emesso il provvedimento stesso. L’eventuale soluzione concilia-
tiva raggiunta in tale sede godra del carattere dell'inoppugnabilita
(art. 410 c.p.c.).

Infatti, con la circolare INL n. 9/2018 si ¢ chiatito che qualora
attivita di accertamento abbia ad oggetto prestazioni lavorative
dedotte in un contratto certificato, il verbale di contestazione va
comunque adottato, ma «deve recare, in relazione al disconosci-
mento dei contratti certificati (sia di lavoro che di appalto),
I'espressa avvertenza che lefficacia di tale disconoscimento (appli-
cazione delle sanzioni ed eventuali altri effetti derivati) ¢ condizio-
nata al positivo espletamento del tentativo di conciliazione obbli-
gatorio presso la Commissione di certificazione oppure, in caso la
stessa non riuscisse, all’utile proposizione delle impugnazioni pre-
viste dall’art. 80 del D.lgs. n. 276/2003». Pertanto, «l’ufficio che ha
condotto gli accertamenti deve procedere, una volta acquisito il
regolamento interno di funzionamento della Commissione che ha
disposto la certificazione, ad esperire presso quest’ultima il tenta-
tivo obbligatorio di conciliazione in conformita alle procedure in-
dicate nel medesimo regolamenton.

Lo stesso ufficio che ha condotto gli accertamenti, o quello a cio
delegato, procedera a richiedere la conciliazione. La comunica-
zione della richiesta di espletamento del tentativo di conciliazione
interrompe la prescrizione e sospende, per la durata del tentativo

di conciliazione e per 1 20 giorni successivi alla sua conclusione, il

%76 Cft. Tribunale di Milano, 20 maggio 2013, n. 1874, secondo il quale ¢ improce-
dibile il ricorso giudiziario presentato contro un contratto certificato in mancanza
del preventivo esperimento del tentativo di conciliazione dinanzi alla Commissione
di certificazione competente.
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decorso di ogni termine di decadenza. La scelta della giurisdizione
— civile 0 amministrativa — dipendera poi, come visto, dal tipo di
vizio che si riscontra nel caso specifico.

La previsione di tale filtro all’accesso giustiziale risponde all’esi-
genza di mettere nelle mani di chi gia conosce la fattispecie ed ¢
verosimilmente nelle migliori condizioni per valutare il comples-
sivo comportamento delle parti anteriore e posteriore alla certifi-
cazione, tenendo anche in considerazione quanto gia avvenuto
nella fase di audizione delle parti stesse davanti al certificatore.
Qualora la richiesta di conciliazione monocratica presso I'ITL sia
promossa da un lavoratore il cui rapporto di lavoro sia stato certi-
ficato, il Ministero del lavoro ritiene non possa applicarsi I'istituto
della conciliazione preventiva (né contestuale), per due ordini di
ragioni: i primis, art. 79 del d.Igs. n. 276/2003 conserva gli effetti
del contratto certificato, anche nei confronti dei terzi, fino al mo-
mento in cui sia stato accolto, con sentenza di merito, uno dei ri-
corsi giurisdizionali esperibili ai sensi del successivo art. 80; 7 secu-
ndis, 1o stesso art. 80 stabilisce — come detto — che chi intende pre-
sentare ricorso giurisdizionale contro la certificazione deve previa-
mente rivolgersi obbligatoriamente alla Commissione di certifica-
zione per espletare un tentativo di conciliazione di cui all’art. 410
c.p.c.

In conclusione, si puod vedere come listituto della certificazione
dei contratti di cui agli artt. 75 e ss. del d.gs. n. 276/2003 — cosi
come quello della conciliazione monocratica delle controversie di
lavoro di cui all’art. 11 del d.Igs. n. 124/2004 (v. supra al §4.1.1. del
Capitolo III) — riconosce all’accordo tra le parti del contratto di
lavoro una qualche rilevanza nella costruzione di sfere di immu-
nita, o quanto meno di ostacoli, rispetto all’azione ispettiva e alla
potesta sanzionatoria pubblica.
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8. Osservazioni conclusive.

Si ¢ visto come nell’ambito della riforma del d.lgs. n. 149/2015 il
legislatore non si sia limitato solo a ritoccare — seppur in modo
incisivo — 'organizzazione dell’apparato ispettivo, ma abbia anche
modificato il sistema dei ricorsi amministrativi di cut agli artt. 16 e
17 del d.lgs. n. 124/2004. Questi, se ptima erano connotati princi-
palmente dalla funzione deflattiva del contenzioso giudiziario,
dopo la novella del 2015 hanno visto valorizzare la loro funzione
di strtumento a garanzia dell’'uniforme applicazione delle disposi-
zioni in materia di lavoro e legislazione sociale, in un’auspicata
prospettiva di razionalizzazione e armonizzazione delle tutele e
delle strategie di difesa dei datori di lavoro vigilati.

I1 problema ¢ che un organismo, ora formalmente unitario, conti-
nua ad emettere verbali inevitabilmente diversificati, in quanto le
logiche e le tempistiche della sanzionabilita degli illeciti ammini-
strativi non sono agevolmente armonizzabili con quelle del recu-
pero della contribuzione previdenziale e dei premi assicurativi
evasi.

Pertanto, fin dai primi commenti “a caldo” alla riforma del d.lgs.
n. 149/2015%77  si ¢ notato come il legislatore avrebbe potuto osare
qualcosa di piu, poiche¢ ancora oggi uno stesso verbale ispettivo
rischia di avere piu regimi impugnatori attinenti uno ai profili con-
tributivi in sede INPS, I"altro ai premi assicurativi in sede INAIL
e il terzo presso gli organismi territoriali del'INL. Sarebbe stato
invero auspicabile I'individuazione, quale sede di “riesame ammi-
nistrativo”, di un organo a composizione mista con competenza
per tutti i profili lavoristici, previdenziali ed assicurativi, al fine di

V. P. PENNESI, Postfazione, in M. ESPOSITO (a cura di), I/ nuovo sistema ispettivo
e il contrasto al lavoro irregolare dopo il Jobs Act, cit., 139-141.
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semplificare il vaglio in sede amministrativa prima di passare, se
del caso, alle aule dei tribunali.

Inoltre, e non ¢ certo una conseguenza di poco conto, ante novella
2015 avverso le ordinanze-ingiunzione vi era il rimedio del ricorso
al direttore della DRL ai sensi dell’art. 16 del d.lgs. n. 124/2004,
che st presentava quale strumento aggiuntivo rispetto al ricorso in
opposizione ex artt. 22 della legge n. 689/1981 e 6 del d.lgs. n.
150/2011; oggi, in nome di una necessitata razionalizzazione del
sistema dei ricorsi amministrativi, le ordinanze-ingiunzioni non
sono piu ricorribili in sede amministrativa, risultando solo oppo-
nibili ai sensi dei citati artt. 22 della legge n. 689/1981 e 6 del d.Igs.
n. 150/2011. Soluzione che si presenta sicuramente piu formale e
onerosa e, al contempo, meno celere, ad evidente scapito del da-
tore di lavoro attinto dal provvedimento sanzionatorio, che, peral-
tro, gode di minor garanzie rispetto ad un suo coinvolgimento nel
circuito della giustizia penale. Sotto questultimo profilo due sono
gli aspetti piu evidenti: 7z primis, si ¢ gia avuto modo di vedere (v.
supra Capitolo II) come i tempi del procedimento amministrativo
siano piu labili e meno scanditi di quanto avviene nel procedi-
mento penale (cfr. artt. 405-407 c.p.p.); in secundis, ben meno ga-
rantistico si rivela 'accesso agli atti ispettivi rispetto all’analogo
istituto in sede penale laddove invece con la chiusura delle indagini
cade 'obbligo del segreto istruttorio (cfr. art. 329 c.p.p.) e vi ¢ il
pieno diritto di conoscere tutti gli atti d’accusa (cfr. art. 116 c.p.p.).
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Capitolo IV.
Strategie e strumenti di contrasto al lavoro irregolare
e allo sfruttamento:
diritto amministrativo vs. diritto penale.

SOMMARIO: 1. Introduzione. — Seg. I — LA C.D. MAXISANZIONE CON-
TRO IL LAVORO SOMMERSO. — 2. Premessa. — 3. Gli elementi co-
stitutivi della fattispecie: lavoro subordinato e mancata comunicazione.
— 4. 1 casi di non applicabilita della maxisanzione. — 4.1. La regolarizza-
zione del datore di lavoro precedente all'intervento ispettivo. — 4.2. L’art.
3, comma 4, del d.1. n. 12/2002 ¢ la rilevanza degli adempimenti previ-
denziali pregressi. — 4.3. UniURG e chiusura degli intermediari. — 4.4.
Assunzioni per causa di forza maggiore o per evento straordinario. — 5.
11 consistente impianto sanzionatorio. — 6. Il ruolo degli ispettori del la-
voro: le modalita di accertamento ispettivo e la procedura di diffida. — 7.
11 rapporto tra la maxisanzione e gli altri illeciti. — 8. Il potere di sospen-
sione dell’attivita imprenditoriale (art. 14 del d.1gs. n. 81/2008). — 9. Os-
servazioni conclusive. — Seg. II — IL REATO DI INTERMEDIA-
ZIONE ILLECITA E SFRUTTAMENTO DEL LAVORO (ART.
603-BIS C.P.). — 10. L’odioso fenomeno dello sfruttamento del lavoro
in Italia: dal mondo agricolo ai riders. — 11. I’inadeguatezza degli stru-
menti normativi a contrasto dello sfruttamento del lavoro. — 12. Il delitto
di “intermediazione e sfruttamento del lavoro™ di cui all’art. 603-47s c.p.
come modificato dalla legge n. 199/2016. — 12.1. I c.d. indici di sfrutta-
mento e le loro criticita. — 12.2. L’approfittamento dello stato di bisogno
del lavoratore. — 13. Le misure premiali e il sistema delle confische per
impedire 'impiego dei beni di provenienza delittuosa. — 14. L’inseri-
mento dell’art. 603-bzs c.p. nel catalogo dei c.d. “reati 2317, 1l controllo
giudiziario e 'amministrazione giudiziaria. — 15. Lo sfruttamento del la-
voro nella gig and platform economy tra diritto del lavoro e diritto penale. —
16. Alcune considerazioni de iure condendo di certificazione delle compe-
tenze comunque maturate dai lavoratori sfruttati. — 17. Osservazioni
conclusive.
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1. Introduzione.

Nei precedenti Capitoli ¢ stato esaminato il mondo dell’ispezione
del lavoro, unitamente ai poteri in mano agli ispettori e agli stru-
menti di difesa riconosciuti ai datori di lavoro ispezionati e sanzi-
onati.

Si noti che gli ispettori giocano un ruolo diverso nel contrasto alle
due piu importanti fattispecie ascrivibili al complesso ed etero-
geneo fenomeno del lavoro irregolare: il lavoro ”in nero” e lo
sfruttamento del lavoro.

Per quanto riguarda il primo, gli ispettori rivestono un ruolo fon-
damentale nella fase di contestazione dell’illecito e nella successiva
fase sanzionatoria affidata alla c.d. maxisanzione contro il lavoro
sommerso (art. 3, comma 3, del d.l. n. 12/2002, convertito con
modificazioni nella legge n. 73/2002), notoriamente molto incisiva
e di natura amministrativa.

Quanto al secondo, invece, esso viene contrastato dal legislatore
con la previsione della fattispecie criminale dell”’intermediazione
illecita e sfruttamento del lavoro™ di cui all’art. 603-4is c.p.: in que-
sto caso il ruolo degli ispettori viene “marginalizzato”, lasciando la
partita di lotta al fenomeno in mano alla magistratura penale.
Stante la diversita delle reazioni sanzionatorie previste dal legisla-
tore per questi due fenomeni, 'occasione sara utile anche ad una
riflessione — propedeutica a quanto verra detto zfra al Capitolo V
— sui due strumenti, uno di natura amministrativa, ’altro di natura
penale.

Infatti, per come ¢ stata strutturata dal legislatore, con la previ-
sione di ingenti soglie economiche parametrate sul numero di la-
voratori “in nero” utilizzati e sui giorni di lavoro irregolare, la ma-
xisanzione contro il lavoro sommerso appare molto piu efficace

nel contrasto al fenomeno del lavoro irregolare, tenuto altresi
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conto che la natura amministrativa della stessa la sottrae ai rigidi
vincoli e garanzie cui devono soggiacere le sanzioni penali.

Quanto, invece, alla seconda direttrice di approfondimento, il fer-
vente dibattito in atto sulle tutele dei lavoratori che operano tra-
mite le piattaforme digitali, quasi interamente proiettato verso il
rapporto, lascia troppo spesso in ombra le ricadute che tale moda-
lita di svolgimento della prestazione ha rispetto al mercato. Tale
constatazione suggerisce I'opportunita di verificare, da un lato, a
quali condizioni lo sfruttamento dei lavoratori, anche quello at-
tuato nelle forme pit moderne e gia denominato “caporalato digi-
tale”378, travalichi il consueto piano giuslavoristico configurando
I'llecito penale di cui all’art. 603-47s c.p., dall’altro, come nell’am-
bito dell’economia informale e deregolamentata della c.d. gig eco-
nomy, in cul stanno emergendo forme nuove di sfruttamento del
lavoro, si possano ipotizzare meccanismi e strumenti di valorizza-
zione delle competenze acquisite e maturate anche in contesti in-

78 Cfr. G. CASSANO, Uber ¢ il caporalato digitale: lo “smascheramento” dell’algoritmo delle
piattaforme, in Rivista Labor, n. 5, 2020, 658-659, secondo la quale la locuzione “ca-
poralato digitale” ¢ emersa nel linguaggio degli interpreti con accezioni diverse. Vi
¢ chi parla di caporalato digitale con riferimento al lavoro tramite piattaforma in
generale, al fine di evidenziare la situazione di sfruttamento cui sono esposti i lavo-
ratori (in tal senso R. DI MEO, I diritti sindacali nell’era del caporalato digitale, in 1.1,
2019, n. 2, 5, 60), parte integrante del c.d. capitalismo delle piattaforme. D1 recente,
poi, la locuzione ¢ stata ripresa nel linguaggio giornalistico a seguito della scoperta
di casi in cui lavoratori gia registrati ad una delle piattaforme di food delivery avevano
ceduto smartphone dotato di app e zaino termico ad un altro soggetto non registrato
(per lo piu stranieri senza regolare permesso di soggiorno), dietro il pagamento di
denaro o di una percentuale sui profitti conseguiti a seguito dell’attivita svolta (c.d.
vendita degli acconn?). Da ultimo, si ¢ parlato di caporalato digitale proprio in rela-
zione al “caso Uber”, oggetto di vaglio da parte del Tribunale di Milano con il de-
creto n. 9 del 28 maggio 2020.
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formali e in presenza di indici di sfruttamento nell’ottica delle tran-
sizioni occupazionali’”® che, per accidenti della vita, possono ri-
guardare anche periodi di permanenza nel mercato del lavoro irre-
golare.

Stimolo di questa riflessione ¢ stato il decreto n. 9 del 28 maggio
2020 del Tribunale di Milano, Sezione Misure di Prevenzione, con
cui si ¢ disposto P'amministrazione giudiziaria ai sensi dell’art. 34
del dlgs. n. 159/2011 (c.d. Codice Antimafia) nei confronti di
Uber, nota multinazionale operante nel settore della logistica,
presso la quale i lavoratori sarebbero stati sottoposti a condizioni
di sfruttamento’®. Seppur successivamente revocata dallo stesso
Tribunale con decreto del 3 marzo 2021381 stante 'adempimento
del programma prescrizionale da parte della societa, I’adozione di
tale misura e I'intera vicenda offrono 'occasione per riflettere sul
rapporto tra beni di rilievo costituzionale, quali la liberta di impresa

°" Per approfondimenti sul tema dei mercati transizionali del lavoro cfr. M. TIRA-
BOSCHLI, Persona e lavoro tra tutele ¢ mercato. Per una nuova ontologia del lavoro nel discorso
ginstavoristico, ADAPT University Press, 2019; L. CASANO, Contributo all’analisi gin-
ridica dei mercati transizionali del lavoro, ADAPT University Press, 2020 e tutta la lette-
ratura ivi citata.

0 Al proposito ex muitis cfr. A. QUATTROCCHLI, Le nuove manifestazioni della pre-
vengione patrimoniale: amministrazione gindigiaria e contrasto al “caporalato” nel caso Uber, in
Giurisprudenza Penale web, n. 6, 2020; M. BARBERIO-V. CAMURRI, L amministra-
gione gindiziaria di Uber: un possibile cortocircuito tra il sistema ginslavoristico e le misure di
prevenzione, in Giurisprudenza Penale web, n. 7-8, 2020; G. CASSANO, Uber ¢ il capora-
lato digitale: lo “Ssmascheramento” dell algoritmo delle piattaforme, cit., 651 ss.; A. MERLO,
Struttamento dei riders: amministrazione gindiziaria ad Uber per contrastare il “caporalato di-
gitale”, in Sistema Penale, 2 giugno 2020; D. SARTORI, Caso Uber: volevamo braccia e
arrivarono. . .in bici, in www.filodiritto.com, 28 luglio 2020; A. GALLUCCIO, Misure di
prevengione e “caporalato digitale”: una prima lettura del caso Uber Eats, in RDS'S, n. 169,
2021, 105 ss.; C. INVERSI, Caporalato digitale: il caso Uber Italy Stl, in Lav. dir., n. 2,
2021, 225 ss.

*! Per approfondimenti si rinvia alla rivista web https:/ | www ginrisprudenzape-
nale.com/ 2021/ 03/ 04/ food-delivery-e-sfruttamento-dei-rider-il-provvedimento-di-revoca-della-
amministrazione-gindiziaria-disposta-nei-confronti-di-uber) .
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economica ¢ la tutela del lavoro, nonché sull’adeguatezza del si-
stema repressivo penale in materia di sfruttamento del lavoro an-

che nella prospettiva delle transizioni occupazionali.

SEZIONE I - LA C.D. MAXISANZIONE CONTRO
IL LAVORO SOMMERSO.

2. Premessa.

All’inizio del XXI secolo autorevole dottrina ha evidenziato come
«la metafora del lavoro sommerso, o nero, ma potrebbe anche dirsi
clandestino o occulto, si puo assumere |[...] come espressiva |[...]
dell’occultamento o oscuramento del lavoro, interamente o in al-
cuni profili, all’occhio [...] del diritto, per evitare o distorcere 'ap-
plicazione di alcune norme o serie di norme»; cosi «negli effetti, e
nei propositi di chi lo organizza, [...] questo lavoro ¢ irregolare
[...], non tanto e non sempre perché non ¢ conforme quanto per-
ché vuol sfuggire a regole, concernenti le condizioni ma piu spesso
le conseguenze del suo svolgimento»’82,

Ormai da tempo il fenomeno del lavoro sommerso — detto altri-
menti con un’infelice commistione di termini anche lavoro “nero”
— ¢ finito sotto I'attenzione del legislatore, che ha approntato inci-
sive misure di contrasto consistenti nell’applicazione di pesanti
sanzioni nei confronti dei datori di lavoro che occupano lavoratori
non regolarizzati’®3. Infatti, nata nell’ambito delle strategie di lotta
al lavoro sommerso e di spinta all’emersione di cui alla legge n.

383/2001, la sanzione amministrativa prevista dall’art. 3, comma

2 M. DELL’OLIO, I/ lavoro sommerso e la “lotta per il diritto”, in ADL., 2000, 43.

V. anche A. BELLAVISTA-A. GARILLI, Politiche pubbliche ¢ lavoro sommerso: realta
e prospettive, in RGL, 2012, n. 2, 269 ss.
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3, del d.I. n. 12/2002 (convertito con modificazioni nella legge n.
73/2002), c.d. maxisanzione contro il lavoro sommerso34, punisce
la condotta del datore di lavoro che occupa presso la propria
azienda lavoratori “in nero”.

Piu approfonditamente, I’art. 3, comma 3, del d.I. n. 12/2002, nella
sua formulazione originaria, prevedeva per ogni lavoratore non ri-
sultante dalla documentazione obbligatoria in materia di lavoro
un’energica sanzione pecuniaria — “aggiuntiva’ rispetto a quelle,
piuttosto blande, che all’epoca erano previste dall’ordinamento —
«dal 200 al 400 per cento dell'importo del costo del lavoro calco-
lato sulla base dei vigenti contratti collettivi nazionali, per il pe-
riodo compreso tra Iinizio dell’anno e la data di contestazione
della violazionex. Il guantum sanzionatorio era pertanto determi-
nato da un meccanismo presuntivo ancorato alla data dell’accerta-
mento ispettivo: non si teneva conto delle circostanze del caso
concreto e non vi era la possibilita di provare che il rapporto di
lavoro irregolare fosse iniziato dopo il 1° gennaio dell’anno in cui

veniva accertata la violazione.

%% Tale previsione, all’epoca della sua entrata in vigore, si insetiva in un contesto
normativo di incentivi fiscali e contributivi destinati ai datori di lavoro che regola-
rizzavano 1 lavoratori non dichiarati, rappresentando l'alternativa, di carattere re-
pressivo, per coloro i quali non aderivano alla c.d. campagna di emersione. Per una
ricostruzione della tematica v. A. VISCOMI, Profili ginridici del lavoro sommerso, in
DIM, n.2, 2000, 379 ss.; ID., Incentivi all’emersione del lavoro sommaerso e tecniche di accesso,
in RDSS, n. 1, 2002, 85 ss.; A. BELLAVISTA, I/ lavoro sommerso, Giappichelli, To-
rino, 2002; 1D., L emersione del “lavoro nero” nella legge finanziaria per il 2007, in RGL,
2007, n. 2, 379 ss.; P. PENNESI-D. PAPA, Sangione per lavoro sommerso e questione di
legittimita, in Dir. rel. ind., n. 4, 2005, 1115 ss.; V. PINTO (a cura di), Le politiche
pubbliche di contrasto al lavoro irregolare, Cacucci Editore, Bari, 2007; D. GAROFALO,
Le misure contro il lavoro sommerso, in M. MISCIONE-D. GAROFALO (a cura di), I/
Collegato Iavoro 2010 — Commentario alla 1egge n. 183/ 2010, Ipsoa, Milano, 2011, 863-
901; P. RAUSEI, Prevenzione e promozione nel contrasto al lavoro irregolare e sommerso, in
M. TIRABOSCHI (a cura di), Le nuove regole del lavoro dopo il Jobs Act, Giuffre, Mi-
lano, 2016, 540 ss.; V. FERRANTE, Econonia “informale” e politiche del lavoro: un nuovo
mizio?, in WP C.8.D.IL.E. “Massimo D’Antona”, n. 337, 2017.
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Nel corso degli anni la fattispecie ha subito numerosi ritocchi — sia
per effetto di una importante pronuncia della Corte costituzio-
nale3® sia per eliminare 1 vari profili di criticita riscontrati — ad
opera dell’art. 36-bis, comma 7, lett. @), del d.l. n. 223/2006, con-
vertito con modificazioni dalla legge n. 248/2000, dell’art. 4 della
legge n. 183/2010, del d.I. n. 145/2013, convertito nella legge n.
9/2014 e del d.Igs. n. 151/2015. Da ultimo, sulla gia tormentata
normativa che regola nel nostro ordinamento la maxisanzione
contro il lavoro “in nero”3%¢ sono nuovamente intervenuti ’art. 1,
comma 445, lett. d), numero 1, della legge n. 145/2018 che ha in-
trodotto apposite maggiorazioni, e I’art. 7, comma 15-47s, del d.L
n. 4/2019, convertito con modificazioni dalla legge n. 26/2019,

con riferimento al reddito di cittadinanza3%7.

% Corte cost., 12 aprile 2005, n. 144, in Giur. Cost., 2005, 4, 872 ss., con cui fu
dichiarata I'illegittimita dell’art. 3, comma 3, nella parte in cui non ammetteva la
possibilita di provare che il rapporto di lavoro irregolare fosse iniziato successiva-
mente al 1° gennaio dell’anno in cui era veniva constatata la violazione. Il Giudice
costituzionale, dunque, ha ritenuto necessario, ai fini della determinazione della
sanzione, attribuire rilievo alla gravita dell’illecito compiuto dal datore di lavoro,
consentendogli di dimostrare una durata del rapporto di lavoro irregolare inferiore
a quella presunta dalla legge, in ossequio al diritto di difesa costituzionalmente ga-
rantito.

%% Per una bibliografia essenziale sul tema si rinvia a M. PERSIANI-M. D’ON-
GHIA, Diritto della sicurezza sociale, Giappichelli, Torino, 2020, 81-82; P. RAUSEI,
Llectti e sanzioni. 11 diritto sanzionatorio del lavoro, cit., 3 ss.; 1D., La nunova maxisanzione
contro il lavoro sommerso, in Dir. prat. lav., n. 42, 2015, 2389 ss.; ID., Le sanzioni riformate,
in Dir. prat. lav., n. 41, 2015, 2361 ss.; G. GENTILE, Lavoro sommerso: tecniche di
emersione e regime sangionatorio, in A. PERULLI-L. FIORILLO, Rapporto individuale e
processo del lavoro, Collana Il Nuovo Diritto del Lavoro, Giappichelli, Torino, 2013,
93 ss.; C. CATALDO, La maxisanzione per il lavoro irregolare: passato e prospettive secondo
la riforma, in RDSS, n. 2, 2011, 435 ss.; G. DI CORRADO, Lavoro nero e maxisanzione
nel Collegato lavoro, in DI.M, n. 1-2, 2011, 205 ss.; L. IERO, Lavoro sommerso: la nuova
maxisanzione, in Dir. prat. lav., n. 22, 2005, 1181 ss.

%7 Per I’evoluzione della maxisanzione si v. tra gli altri E. DE GREGORIO, Lavoro
totalmente e parzialmente irregolare: la ginrisprudenza attenua il rigore sangionatorio della legge,
in RIDI, n. 2, 2010, 447 ss.; P. FERRARI, Le nuove misure contro il lavoro sommerso, in
Giur. It., 2011, 2457 ss.; C. CATALDO, La maxisanzione per il lavoro irregolare: passato
e prospettive secondo la riforma, cit., 435 ss.; M. VACCARL, Aleuni profili problematici nella



206

3. Gli elementi costitutivi della fattispecie: lavoro subordi-
nato e mancata comunicazione.

Come anticipato, con la maxisanzione contro il lavoro sommerso
il legislatore ha inteso, per la prima volta, punire in modo diretto
la condotta consistente nell'impiego di lavoratori non regolariz-
zati®8, che in precedenza risultava sanzionata solo indirettamente,
ovvero punendo le omissioni connesse agli adempimenti obbliga-
tori per 'avviamento al lavoro dei lavoratori occupati (omessa co-
municazione di assunzione e omessa consegna della dichiarazione
di assunzione).

Ad oggi, a seguito dei numerosi ritocchi legislativi, la fattispecie
punita con la maxisanzione ¢ costituita dall’dmpiego di lavoratori
subordinati senza preventiva comunicazione di instaurazione del
rapporto di lavoro da parte del datore di lavoro» (cosi confer-
mando la fattispecie delineata dalla novella avvenuta con la legge
n. 183/2010), riprendendo la definizione di lavoro sommerso of-

ferta dalla Commissione europea, secondo la quale tale concetto

riforma del Collegato lavoro relativi alla maxisanzione contro il lavoro sommerso, in F. BA-
SENGHI-A. RUSSO (a cura di), Giustizia del lavoro ed effettivita dei diritti — contributi
sulla legge n. 183/2010, Giappichelli, Totino, 2012; G. CAROSIELLI, [ nuovi importi
sanzionatori del piano c.d. “Destinazione Italia” nel regime temporale di applicazione chiarito
dal Ministero del lavoro, in Dir. rel. ind., n. 3, 2014, 839 ss.; L. GIANSANTI, Aiuti di
Stato, lavoro nero e procedura di emersione, in D. GOTTARDI (a cura di), Legal frame
work. Lavoro e legalita nella societa dell'inclusione, Giappichelli, Torino, 2016, 34 ss.; in
modo molto critico sul succedersi degli interventi di modifica della disciplina in
esame v. F. STOLFA, La revisione del regime delle sanzioni in materia di lavoro e legislazione
sociale, in E. GHERA-D. GAROFALO (a cura di), Semplificazioni-sanzioni-ispezioni
nel Jobs Act 2. Commento ai d.lgs. 14 settembre 2015, nn. 149 ¢ 151, cit., 71 ss.

% Cosi L. IERO, Lavoro sommerso: la nuova maxisanzione, cit., 1181.



207

«riguarda qualsiasi attivita retribuita di per sé lecita, ma non dichia-
rata alle Autorita pubbliche, tenendo conto della diversita dei si-
stemi giuridici vigenti negli Stati membri»?%9.

In altri termini, gli elementi costitutivi della fattispecie sono: I'et-
tettivo impiego di lavoratori con le modalita tipiche del lavoro su-
bordinato (escluso il lavoro domestico) e Pomissione della comu-
nicazione preventiva dell’assunzione degli stessi prevista dall’art.
9-bis, comma 2, del d.I. n. 510/1996, convertito con modificazioni
nella legge n. 608/1996.

Con riferimento alla ripartizione dell’onere della prova, deve rite-
nersi — mediante piana applicazione dei principi generali del nostro
ordinamento — che quello inerente allo svolgimento della presta-
zione e la sua natura subordinata sia a carico degli organi ispettivi,
mentre 'onere di dimostrare 'effettuazione della comunicazione
preventiva incombe sul datore di lavoro.

Il fatto di dare rilevanza all'impiego senza la comunicazione pre-
ventiva solo dei lavoratori subordinati ¢ una scelta legislativa fatta
sin dalla formulazione originaria della fattispecie in esame; succes-
sivamente, per breve tempo, 'art. 36-4is, comma 7, lett. @), del d.L.
n. 223/2006 (convertito con modificazioni nella legge n.
248/20006) aveva attribuito rilevanza all’«impiego di lavoratori non
risultanti dalle scritture o altra documentazione obbligatoria» a
prescindere dalla natura del rapporto, ma gia I'art. 4 della legge n.
183/2010 ¢ intervenuto subito dopo a riportare la limitazione
dell’ambito di applicazione della sanzione ai soli rapporti di lavoro
subordinato.

Tale filtro di legge trae verosimilmente il suo fondamento nel con-
vincimento che 'impiego di un lavoratore omettendo gli adempi-

menti di legge correlati all’instaurazione del rapporto di lavoro sia

¥ Comunicazione sul lavoro sommerso della Commissione europea del 7 aprile
1998, Com (98) 219 def. (c.d. Rapporto Flynn).
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piu grave se riferito ad un dipendente piuttosto che ad un lavora-
tore autonomo®, tenuto conto che il diritto del lavoro € ancora
essenzialmente volto alla tutela del lavoratore subordinato. La
scelta, pero, complica 'accertamento e la consentanea irrogazione
della maxisanzione da parte degli ispettori del lavoro: infatti, non
¢ certo sufficiente che essi riscontrino, oltre al difetto della pre-
ventiva comunicazione di assunzione, effettivo impiego del lavo-
ratore, ma si rende al contempo necessario che i medesimi accer-
tino pure che tale impiego si sia realizzato con le modalita proprie
del lavoro subordinato.

Peraltro, limitando ’'ambito applicativo della maxisanzione al solo
impiego di lavoratori subordinati, si sono mantenuti distinti 1
campi applicativi di tale sanzione e di quello dell’art. 14 del d.lgs.
n. 81/2008 riguardante il provvedimento di sospensione dell’atti-
vita imprenditoriale (su cui amplins infra al §8 del presente Capi-
tolo): 'adozione di quest’ultimo provvedimento — anche dopo le
modifiche di cui all’art. 22, comma 4, del d.lgs. n. 151/2015 e di
cui all’art. 13, comma 1, lett. d), del d.l. n. 146/2021 (convertito
con modificazioni nella legge n. 215/2021) — prescinde invece
dalla qualificazione come subordinati o come autonomi dei rap-
porti di lavoro considerati. La ratio di tale differenziazione legisla-
tiva la si puo cogliere nella natura cautelare del provvedimento di
cui all’art. 14 del d.lgs. n. 81/2008%%!, che ne impone I'adozione a
seguito del primo accesso e quindi deve essere correlato a requisiti

di pronto riscontro; esigenze che, al contrario, non si pongono per

* In questo senso v. P. RAUSEL, leciti ¢ sanzioni. 11 diritto sanzionatorio del lavoro, cit.,
13.

»! Circ. Min. lav. n. 33/2009 e n. 38/2010. Cft. al proposito M. RINALDI (in I/
procedimento ispettivo, collana Officina del Diritto, Giuffre, Milano, 2012, 32) laddove
rileva che la sospensione ex art. 14 ¢ finalizzata a far cessare il pericolo per la tutela
della salute e della sicurezza dei lavoratori, cosi trovando la propria ratio nella cor-
relazione tra lavoro irregolare e incremento delle probabilita di infortuni.
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la maxisanzione, la quale — come tutte le altre sanzioni ammini-
strative in materia di lavoro — viene applicata con il verbale unico
di accertamento e contestazione notificato al termine dell’ispe-
zione (art. 13 del d.Igs. n. 124/2004), dopo che ¢li ispettoti hanno
esaminato tutta la documentazione e le informazioni ritenute ne-
cessarie®?,

Si evidenzia che, con riferimento alla nozione di lavoro sommetso,
con il ritocco del d.Igs. n. 151/2015 non ¢ stato innovato il quadro
regolatorio previgente relativo al precetto, né con riguardo all’og-
getto (lavoro non dichiarato), né in merito al campo di applica-
zione; infatti, sotto quest’ultimo profilo ¢ stata confermata 'op-
zione legislativa che individua la fattispecie di lavoro irregolare
massimamente sanzionabile nel solo lavoro subordinato alle di-
pendenze di datori di lavoro privati (anche non imprenditore) o di
enti pubblici economici, con esclusione del lavoro domestico.
Inoltre, sempre con riferimento alla fattispecie di illecito punita
con la maxisanzione, la circolare ministeriale n. 29/2006 chiarisce
espressamente che tale risposta sanzionatoria «si aggiunge ad ogni
ulteriore provvedimento di carattere sanzionatorio legato all’uti-
lizzo di manodopera irregolare»; dunque, la contestazione della
condotta sanzionata con la maxisanzione si somma a quelle rela-
tive agli altri inadempimenti datoriali obbligatori commessi in vio-
lazione degli obblighi connessi alla corretta instaurazione e ge-
stione di un rapporto di lavoro subordinato. Tale interpretazione
¢ stata confermata anche dalla successiva circolare ministeriale n.
38/2010, che descrive la sanzione come una “misura sanzionatoria
aggiuntiva” destinata a sommarsi a tutte le altre sanzioni previste
per il caso di irregolare instaurazione del rapporto di lavoro (su cui
amplins anche al §7 del presente Capitolo).

2 Cosi P. RAUSEL, leciti ¢ sanzioni. 11 diritto sanzionatorio del lavoro, cit., 19.
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Draltronde, lo stesso d.lgs. n. 151/2015 ha trattato i profili di con-
corso apparente tra la maxisanzione e le sanzioni per omessa co-
municazione preventiva di assunzione e omessa istituzione del Li-
bro unico sul lavoro (LUL), che erano gia stati affrontati e risolti
con il principio di assorbimento (cio¢ secondo la logica della “pro-
gressione criminosa” di stampo penalistico) dalla circolare mini-
steriale n. 38/2010, al punto da prevedere I'applicabilita della sola
maxisanzione in caso di lavoro subordinato sommerso, per evitare
un ingiustificato moltiplicarsi di reazioni sanzionatorie a fronte di
una unitarieta normativo-sociale del fatto idonea, per sé sola, a ga-
rantire il ne bzs in idem sostanziale, in quanto lillecita omissione ri-
spetto all’obbligo contributivo rappresenta 'antefatto non puni-
bile della piu grave condotta dell’occupazione irregolare illecita®.
Infine, quanto alla successione di leggi ai fini dell’applicazione della
sanzione, l'illecito amministrativo della irregolare occupazione di
lavoratori subordinati ¢ considerata condotta permanente, che si

consuma con la cessazione del comportamento illecito4.

4. I casi di non applicabilita della maxisanzione.

Lalegge e la prassi amministrativa (zz primis, le circolari ministeriali)
prevedono diverse ipotesi di scriminanti e scusanti nelle quali la
maxisanzione non deve essere irrogata al datore di lavoro che ha
utilizzato manodopera senza la preventiva comunicazione obbli-
gatoria di instaurazione del rapporto.

% Cosi P. RAUSEI, Maxisanzione contro il lavoro sommerso, in Dir. prat. lav., n. 45,
2019, 2733 ss.; 1D., La nuova maxisanzione contro il lavoro sommerso, cit., 2389 ss.

¥ Cosi circ. Min. lav. n. 26/2015 e n. 38/2010.
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4.1. La regolarizzazione del datore di lavoro precedente
all’intervento ispettivo.

Innanzitutto, non ¢ assoggettabile alla maxisanzione il datore di
lavoro che, prima dell'intervento ispettivo, abbia provveduto a —
come si dice nel gergo amministrativo — regolarizzare spontanea-
mente e compiutamente, per tutta la durata, il rapporto di lavoro
avviato originariamente senza una preventiva comunicazione
dell’instaurazione dello stesso®>. In tal caso troveranno piena ap-
plicazione solo le sanzioni relative all’lomessa preventiva comuni-
cazione obbligatoria di instaurazione del rapporto, alla mancata

consegna della dichiarazione di assunzione e alle omissioni riguar-
danti il LUL.

4.2. L’art. 3, comma 4, del d.1. n. 12/2002 e la rilevanza degli
adempimenti previdenziali pregressi.

L’art. 3, comma 4, del d.1. n. 12/2002 (cosi come modificato
dall’art. 4, comma 1, lett. ), della legge n. 183/2010) prevede, poi,
che la maxisanzione non trovi applicazione «qualora, dagli adem-
pimenti di carattere contributivo precedentemente assolti, si evi-
denzi comunque la volonta di non occultare il rapporto, anche se
trattasi di differente qualificazione». Si tratta delle ipotesi di c.d.
lavoro grigio, cioe dei cast in cui il rapporto di lavoro non ¢ sco-
nosciuto all’autorita pubblica, ma non ¢ stato denunciato in modo
corretto (come, ad esempio, un part-time fittizio). In tal caso, la
norma esonera il datore di lavoro (o committente) dalla maxisan-

zione, ma al fine di provare 'elemento esimente (costituito dalla

% Cft. circ. Min. lav. n. 38/2010 e n. 26/2015.



212

«volonta di non occultare il rapportoy) attribuisce rilevanza esclu-
siva alla circostanza che risultino effettuati, prima dell’accesso
ispettivo, 1 relativi adempimenti contributivi.

Poiché la legge ritiene sufficiente a far scattare ’esenzione qualsiasi
tipo di “adempimento contributivo” e non parla di versamenti
contributivi, anche in omaggio alla ratzo legis di premiare la “volonta
di non occultare il rapporto”, deve ritenersi sufficiente la semplice
denuncia del rapporto a fini previdenziali, anche laddove il datore
di lavoro (o committente) non abbia poi proceduto ad effettuare i
relativi versamenti contributivi3%.

Inoltre, con la circolare n. 38/2010, il Ministero del lavoro ha alt-
resi chiarito che la maxisanzione non ¢ irrogabile anche nel caso
in cui il rapporto di lavoro denunciato sia riqualificato dall’organo
ispettivo come subordinato, a condizione che il datore di lavoro
abbia tempestivamente versato alla Gestione Separata 1 contributi
dovuti per il lavoratore interessato (erroneamente qualificato come
collaboratore), che andranno poi integrati con le maggiorazioni di
legge.

Infine, un analogo caso di non applicabilita della sanzione in pa-
rola ¢ quello in cui manchi la comunicazione preventiva, ma il da-
tore di lavoro abbia comunque tempestivamente assolto gli obb-
lighi di natura esclusivamente contributiva, gia scaduti al momento
dell’accesso ispettivo. In altre parole, con riguardo ai lavoratori og-
getto di ispezione, deve essere gia scaduto il periodo di paga e il
datore di lavoro — pur non avendo effettuato la comunicazione di
assunzione — ha tempestivamente, e prima della verifica ispettiva,

assolto gli obblighi contributivi.

% Cosi F. STOLFA, La revisione del regime delle sanzioni in materia di lavoro e legislazione
sociale, cit., 79.
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4.3. UniURG e chiusura degli intermediari.

Alla luce della circolare ministeriale n. 20/2008, successivamente
richiamata anche dalla circolare n. 38/2010, la maxisanzione non
opera neppure quando il datore di lavoro st sia affidato a profes-
sionisti o associazioni di categoria e si trovi a non poter effettuare
la comunicazione in via telematica per le ferie o la chiusura det
soggetti abilitati, sempreche abbia provveduto a inviare la comu-
nicazione preventiva di assunzione a mezzo fax mediante il mo-
dello UniURG, e ovviamente a condizione che possa documentare
agli ispettori 'affidamento degli adempimenti a un soggetto abili-
tato e la chiusura dello stesso (resta fermo 'obbligo di inviare la
comunicazione ordinaria nel primo giorno utile successivo alla ria-

pertura degli studi o degli uffici).

4.4. Assunzioni per causa di forza maggiore o per evento
straordinario.

Infine, una vera eccezione alla comunicazione preventiva ¢ quella
relativa alle assunzioni effettuate per cause di forza maggiore o per
eventi straordinari. Infatti, nella nota del Ministero del lavoro n.
440/2007 si statuisce che «restano escluse dall’obbligo di comuni-
cazione entro il giorno antecedente, quelle assunzioni effettuate a
causa di “forza maggiore”, ovvero di avvenimenti di carattere
straordinario, che il datore di lavoro non avrebbe potuto oggetti-
vamente prevedere con lesercizio dell’ordinaria diligenza e che
sono tali da imporre un’assunzione immediata.

La successiva nota ministeriale n. 4746,/2007 specifica che si tratta
dei casi in cui Pevento «¢ di tale natura imprevedibile da rendere
non solo improcrastinabile I’assunzione, ma anche impossibile la

sua previsione nel giorno precedentey; pertanto, al datore di lavoro
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¢ riconosciuta la facolta di comunicare ’assunzione il primo giorno
utile successivo «senza neppure 'obbligo di una preventiva comu-
nicazione sinteticar.

Ad ogni modo, il personale ispettivo deve procedere comunque
alla contestazione dell’llecito, e alla consentanea irrogazione della
maxisanzione, quando il datore di lavoro ispezionato non abbia
provveduto per i lavoratori assunti nella giornata dell’accerta-
mento alla preventiva comunicazione di assunzione o, in alterna-
tiva, non sia in grado di dimostrare nell'immediatezza del primo
accesso ispettivo, con apposita dichiarazione da inserire nel ver-
bale di cui all’art. 13, comma 1, del d.Igs. n. 124/2004, ’avvenuta
assunzione per causa di forza maggiore o per straordinarieta della

situazione concreta3?’.

5. Il consistente impianto sanzionatorio.

Quanto alle modalita di calcolo della maxisanzione e ai parametri
da adottare, 'art. 22, comma 1, del d.1gs. n. 151/2015 — in omaggio
al mandato ricevuto dalla legge delega — ha modificato sostanzial-
mente 'apparato sanzionatorio prima previsto dall’art. 3, comma
3, del d.I. n. 12/2002, e gia piu volte novellato. Peraltro, dal 1°
gennaio 2019, per effetto delle previsioni contenute nell’art. 1,
comma 445, lett. d) ed ¢), n. 1, della legge n. 145/2018, la sanzione
amministrativa pecuniaria ¢ maggiorata del 20%, mentre la mag-
giorazione ¢ del 40% se, nei tre anni precedenti, il soggetto ¢ gia
stato sanzionato per lo stesso illecito.

La sanzione ¢ stata completamente rimodulata in chiave progres-
siva proporzionale sulla base di fasce o soglie di gravita (sulla fal-
sariga di quanto gia operato dal legislatore in materia di orario di

*7 Cosi P. RAUSEL, Maxisanzione contro il lavoro sommerso, cit., 2735.
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lavoro nel d.Igs. n. 66/2003), abbandonando il precedente modello
della maggiorazione giornaliera aggiuntiva rispetto alla sanzione
base, in ragione del numero delle giornate di lavoro irregolare et-
fettuate da ciascun lavoratores.

I’impianto sanzionatorio base per la maxisanzione contro il lavoro
sommerso si struttura attualmente nelle seguenti tre soglie di gra-
vita, in ordine crescente: da euro 1.800 a euro 10.800 per ciascun
lavoratore irregolare, in caso di impiego del lavoratore sino a 30
giorni di lavoro effettivo (in caso di recidiva nel triennio da euro
2.100 a euro 12.600); da euro 3.600 a euro 21.600 per ciascun la-
voratore irregolare, in caso di impiego del lavoratore da 31 e sino
a 60 giorni di lavoro effettivo (in caso di recidiva nel triennio da
euro 4.200 a euro 25.200); da euro 7.200 a euro 43.200 per ciascun
lavoratore irregolare in caso di impiego del lavoratore oltre 60
giorni di lavoro effettivo (in caso di recidiva nel triennio da euro
8.400 a euro 50.400).

Vi ¢ pol un’ipotesi aggravata, prevista dall’art. 3, comma 3-guater,
del d.I. n. 12/2002, con incremento sanzionatorio del 20% in caso
di impiego di: lavoratori stranieri privi del permesso di soggiorno,
o con permesso scaduto e non rinnovato (art. 22, comma 12, del
dlgs. n. 286/1998)3%; minori in eta non lavorativa*?; soggetti be-
neficiari del reddito di cittadinanza, anche quando il lavoratore “in
nero” appartenga al nucleo familiare destinatario del beneficio

senza esserne il diretto richiedente (art. 7, comma 15-/47s, del d.1. n.

4/2019, convertito nella legge n. 26/2019)401,

% Cosi P. RAUSEL, La nuova maxi-sanzione contro il lavoro sommerso, in Bollettino
ADAPT, 5 ottobre 2015.

* Cft. Trib. Milano, 7 aprile 2008, n. 1522; Trib. Monza, 10 aprile 2008, n. 431.

40 ett. circ. Min. lav. n. 8906/2007 e circ. Min. lav. n. 38/2010, con riferimento al
lavoro illecito di bambini e adolescenti in violazione della legge n. 977/1967.

1 Cire. INL n. 8/2019 e nota INL n. 7964/2019.
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L’aggravamento effettivo, in realta, ¢ ben piu rilevante del 20%, in
quanto per queste fattispecie ¢ esclusa anche la procedura della
diffida (v. znfra §6 del presente Capitolo): la percentuale in aumento
del 20%, infatti, si applica sia al minimo sia al massimo edittale, ma
in mancanza di diffida 'organo ispettivo non ¢ certo vincolato ad
applicare la sanzione nel minimo di legge. In queste ipotesi, quindi,
la maxisanzione per il datore di lavoro consiste nelle seguenti san-
zioni amministrative: da euro 2.160 a euro 12.960 per ciascun la-
voratore irregolare straniero, minore o beneficiario di reddito di
cittadinanza, in caso di impiego del lavoratore fino a 30 giorni di
lavoro effettivo (in caso di recidiva nel triennio da euro 2.520 a
euro 15.120); da euro 4.320 a euro 25.920 per ciascun lavoratore
irregolare straniero, minore o beneficiario di reddito di cittadi-
nanza, in caso di impiego del lavoratore da 31 e sino a 60 giorni di
lavoro effettivo (in caso di recidiva nel triennio da euro 5.040 a
euro 30.240); da euro 8.640 a euro 51.840 per ciascun lavoratore
irregolare straniero, minore o beneficiario di reddito di cittadi-
nanza, in caso di impiego del lavoratore oltre 60 giorni di lavoro
effettivo (in caso di recidiva nel triennio da euro 10.080 a euro
60.480).

Con specifico riferimento alla recidiva, cio¢ all’ulteriore aumento
sanzionatorio previsto dall’art. 1, comma 445, lett. ¢), della legge n.
145/2018%2 secondo cui «le maggiorazioni sono raddoppiate ove,
nei tre anni precedenti, il datore di lavoro sia stato destinatario di
sanzioni amministrative o penali per 1 medesimi illeciti», la nota
INL n. 1148/2019 ha precisato che la locuzione “medesimi ille-
citi” deve essere intesa come ulteriore violazione dello stesso pre-

cetto gia trasgredito nel triennio precedente, valutando a ritroso il

2 Su cui anche circ. INL n. 2/2019.
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tempo dalla commissione dell’illecito per il quale si effettua il cal-
colo della sanzione eventualmente da maggiorare ulteriormente*>.
Inoltre, la norma impone di fare riferimento alle violazioni accer-
tate in via definitiva, e precisamente — come chiarito dalla nota
INL n. 1148/2019 — per quanto attiene agli illeciti amministrativi
alle seguenti circostanze: ordinanza-ingiunzione non impugnata;
pagamento della sanzione ingiunta; passaggio in giudicato della
sentenza emessa nel giudizio di opposizione avverso 'ordinanza-
ingiunzione. Al contrario, non valgono quali precedenti gli illeciti
amministrativi per 1 quali il trasgressore/datore di lavoro abbia
provveduto all’estinzione mediante pagamento della sanzione in
misura ridotta (art. 16 della legge n. 689/1981), come pure quelli
per i quali lo stesso abbia regolarizzato a seguito di diffida pagando
la sanzione ridottissima (art. 13 del d.Igs. n. 124/2004). Allo stesso
modo non puo riconoscersi rilevanza agli illeciti per i quali il con-
travventore abbia adempiuto alla prescrizione, effettuando 1 rela-
tivi pagamenti, ai sensi degli artt. 20 e 21 del d.Igs. n. 758/1994 ¢
dell’art. 15 del d.Igs. n. 124/2004.

St puo rilevare senza dubbio, a questo punto della trattazione,
come quella in esame si confermi tuttora come sanzione “maxi”
rispetto alle altre che caratterizzano il diritto sanzionatorio del la-
voro, sia per la fattispecie base sia, a fortiori, per la fattispecie ag-
gravata. Si tratta in entrambi i casi di una sanzione pecuniaria “pro-
porzionale impropria”; ovvero “a proporzionalita progressiva”,
strutturata per soglie di gravita della condotta, con sanzioni pecu-

niarie stabilite in misura fissa predeterminata in ragione del nu-

% Quanto al tempo di commissione degli illeciti pregtessi, rilevano anche quelli

commessi prima dell’entrata in vigore della legge n. 145/2018: cosi nota INL n.
1148/2019.
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mero dei lavoratori coinvolti e irregolarmente occupati (per cia-
scun lavoratore irregolare) e delle giornate di occupazione irrego-
lare (giorni di effettivo lavoro)*4.

Cosi, in conclusione, le fasce di punizione variano in base alle con-
crete circostanze di fatto che si verificano nella fattispecie sotto-
posta ad accertamento, che interviene a variare proporzionalmente
— in base alla gravita della condotta oggetto di ispezione — I'im-
porto della sanzione da irrogare; in buona sostanza, la reazione ¢
differenziata in ragione della concreta portata offensiva della con-
dotta.

6. Il ruolo degli ispettori del lavoro: le modalita di accerta-
mento ispettivo e la procedura di diffida.

Quanto all’accertamento ispettivo utile per Peventuale irrogazione
della maxisanzione, il personale di vigilanza a cio deputato deve
tare riferimento, durante I’acquisizione degli elementi di prova, alla
descrizione puntuale e dettagliata dell’attivita lavorativa svolta da
ciascun lavoratore interessato all’atto dell’ispezione, alle dichiara-
zioni spontanee rilasciate dat lavoratori riguardo all’omessa conse-
gna della dichiarazione di assunzione e al dato oggettivo della in-
dimostrata regolarita da parte del datore di lavoro*’>. A tal propo-
sito, ’art. 13 del d.lgs. n. 124/2004 impone di identificare esatta-
mente, nel verbale di primo accesso ispettivo, i lavoratori trovati
intenti al lavoro e quelli per i quali comunque si procede a conte-
stare Iillecito.

44 Per il calcolo della sanzione rimane necessario accertamento in concreto delle
giornate di lavoro effettivamente svolte “in nero” da ciascun lavoratore, senza tener
conto delle giornate festive, delle assenze dal lavoro per qualsiasi motivo, ecc.

b bl

45 T ettera circ. Min. lav. n. 8906/2007.
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Le indicazioni fornite dall’art. 13 cit. per una corretta verbalizza-
zione riguardano la rilevazione e il dettaglio delle condizioni e delle
modalita di svolgimento delle prestazioni di lavoro e degli stessi
lavoratori interessati: in primo luogo, devono essere indicate, in
modo preciso, le specifiche operazioni o attivita svolte dai lavora-
tori; si deve dare conto di eventuali particolari modalita della te-
nuta o dell’abbigliamento, con speciale riferimento per ciascun la-
voratore all’utilizzo e all'indosso di tute, camici, grembiuli o qual-
sivoglia altro indumento di lavoro; infine, i verbalizzanti devono
evidenziare e indicare precisamente, sempre per ogni lavoratore,
I'eventuale uso di particolari attrezzature o macchinari, che carat-
terizzano, in qualsiasi modo, anche ai fini della sicurezza sul lavoro
e dellinquadramento contrattuale, lo svolgimento delle specifiche
mansioni*’®,

Di enorme importanza ¢ la previsione da parte del comma 3-/is,
dell’art. 3, del d.I. n. 12/2002 (insetito dall’art. 22, comma 1, del
dlgs. n. 151/2015) di applicazione della procedura di diffida da
parte del personale ispettivo, con I’eccezione delle ipotesi di cui al
comma 3-guater (cio¢ 1 casi di lavoro sommerso di lavoratori stra-
nieri irregolari, di minori in eta non lavorativa o di lavoratori be-
neficiari del reddito di cittadinanza). Essa consente al datore di la-
voro cheregolarizza tempestivamente, ottemperando alla diffida,
di essere ammesso al pagamento della sanzione ridottissima pari al
minimo della sanzione edittale per ciascuna fascia di irregolarita ex
art. 13 del d.Igs. n. 124/2004.

E invece venuta meno, in quanto non ripresa dall’ultima formula-
zione dell’art. 3, comma 3, del d.l. n. 12/2002, la riduzione della
sanzione connessa alla semplice regolarizzazione successiva del
rapporto, in quanto oggi assorbita dalla diffida. Si tratta, ad ogni

% Cosi P. RAUSEL, Maxisanzione contro il lavoro sommerso, cit., 2735-2736.
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modo, di istituti con finalita diverse, poiché 'agevolazione in que-
stione premiava il datore che avesse spontaneamente regolarizzato
il lavoro “in nero” prima dell’accesso ispettivo, mentre la diffida ¢
volta a promuovere la celere regolarizzazione di un rapporto che
¢ gia stato oggetto di accertamento.

Quanto al profilo procedurale previsto dal successivo comma 3-
ter, dell’art. 3 del d.1. n. 12/2002, in relazione ai lavoratoti irregolati
ancora in forza presso il datore di lavoro e fatta salva I'ipotesi in
cul risultino regolarmente occupati per un periodo lavorativo suc-
cessivo, gli ispettori dovranno diffidare il datore di lavoro a stipu-
lare un contratto di lavoro subordinato a tempo indeterminato,
anche a tempo parziale se con riduzione dell’orario non superiore
al 50%, oppure un contratto a termine a tempo pieno purche di
durata non inferiore a tre mesi, con mantenimento in servizio dei
lavoratori assunti per almeno tre mesi (pari a 90 giorni di calenda-
rio). La prova dell’avvenuta regolarizzazione e del pagamento delle
sanzioni, dei contributi previdenziali e dei premi assicurativi pre-
visti va fornita entro 120 giorni dalla notifica del verbale di accer-
tamento e notificazione (art. 13, comma 5, del d.Igs. n. 124/2004).
11 Ministero del lavoro, con la circolare n. 26/2015, ha chiarito che
la diffida opera solo per lavoratori irregolari trovati ancora in
torza, specificando altresi che il rapporto di lavoro non puo essere
regolarizzato con contratto di lavoro intermittente (sia a tempo
determinato sia a tempo indeterminato), poiché non assicura la ne-
cessaria continuita richiesta dalla norma per il periodo previsto di
tre mesi, e che in caso di contratto a termine dovranno comunque
essere rispettati i limiti e i requisiti di cui al d.Igs. n. 81/2015, sic-
che, se tali soglie sono superate, la regolarizzazione con tale tipo-
logia contrattuale non sara possibile.

Una problematica si crea per quelle ipotesi in cui ¢ difficile garan-

tire stabilita lavorativa alla luce della natura atipica dell’attivita: si
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pensi ai settori in cui ¢ necessario il lavoro stagionale*”’. Ad ogni
modo, pero, dato il vincolo di temporale di soli tre mesi, non sem-
bra impossibile applicarsi la diffida anche in questi casi*8.

Inoltre, le indicazioni ministeriali, da un lato, precisano anche che
il contratto di regolarizzazione ¢ sottratto a qualsiasi agevolazione
a causa della violazione del principio di cut all’art. 1, comma 1175,
della legge n. 296/20006, per aver fatto svolgere attivita lavorativa
“in nero”#%; per altro verso, chiariscono che la decorrenza del con-
tratto di mantenimento al lavoro deve avere corso dal primo
giorno di lavoro “in nero”, mentre il periodo di tre mesi utile a
configurare 'adempimento della diffida andra “conteggiato” dalla
data dell’accesso ispettivo, senza ricomprendere nel calcolo il pe-
riodo lavorativo “in nero”#10.

La legge, peraltro, nulla ha previsto in ordine alla procedura pre-
miale nel caso di dimissioni anticipate del lavoratore oppure di pre-
ventivo licenziamento per giusta causa o giustificato motivo sog-
gettivo. A tal riguardo ha sopperito il Ministero con la circolare n.
26/2015, stabilendo che nelle ipotesi di interruzione del rapporto
di lavoro per cause non imputabili al datore di lavoro nel periodo

compreso tra ’accesso ispettivo e la notifica del verbale unico, ¢

“TE. MASSL, Lavoro irregolare, 1ibro unico del lavoro e prospetto paga: quadro sanzionatorio,
in Dir. prat. lav., n. 34-35, 2015, 1973 ss.

‘% Sulle altre problematiche in matetia v. G. CAROSIELLL, Le¢ (gia numerose ¢ non

ancora definitive) precisazioni ministeriali sulle sanzioni in materia di “lavoro nero”, libro unico
¢ buste paga dopo il d.lgs. 151/2015, in Dir. rel. ind., n. 1, 2016, 285 ss.

9 F il caso comunque di precisare che, ove quel medesimo datore di lavoro abbia
ottemperato alla diffida mediante la stipula di un contratto a termine e, alla sca-
denza di questo, decida di convertirlo a tempo indeterminato (senza esserne obbli-
gato), in relazione a tale nuovo rapporto egli avra diritto alle agevolazioni previste
dalla legge.

119 Al proposito v. anche G. D’IMPERIO, Lavoro nero in agricoltura: sangiont, in Dir.
prat. lav., n. 44, 2017, 2697 ss.



222

comungque possibile — ferma restando la regolarizzazione del pe-
riodo “in nero” pregresso — che 'adempimento alla diffida av-
venga con un «separato contratto stipulato successivamente allo
stesso accesso ispettivoy. 1l personale ispettivo dovra aver cura di
informare, tramite il verbale di primo accesso, il datore di lavoro
di tale possibilita e della necessaria formalizzazione del contratto
dal primo giorno di lavoro “in nero”, con obbligo di manteni-
mento del lavoratore per almeno tre mesi decorrenti dal giorno
dell’accesso ispettivo.

Se il lavoratore ¢ gia stato regolarizzato quando viene notificato il
verbale di accertamento, la diffida riguarda solo il successivo man-
tenimento in servizio per almeno tre mesi; circa, invece, 1 lavora-
tori non piu in forza la diffida riguardera la mera regolarizzazione
del periodo “in nero” (nel termine di quarantacinque giorni di cui
all’art. 13 del d.Igs. n. 124/2004, trenta dei quali per regolatizzare
e quindici per il pagamento della sanzione minima), analogamente
con riferimento ai lavoratori che risultano gia regolarizzati per un
periodo di lavoro successivo a quello irregolare. Quando, pero, i
lavoratori gia “in nero” risultano in forza e pienamente regolariz-
zati (con instaurazione del rapporto di lavoro stabile per almeno
90 giorni e completa emersione del periodo lavorativo irregolare)
il personale ispettivo ammette direttamente il trasgressore a pagare
la sanzione ridottissima (nella misura pari al minimo edittale) adot-
tando la “diffida ora per allora” (con possibilita di pagare la san-
zione minima entro il termine di 120 giorni dalla notifica del ver-
bale di accertamento).

In ogni caso, secondo il Ministero, 'adempimento alla diffida co-

stituisce «elemento oggettivo di applicabilita della sanzione mi-
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nimay; per Peffetto, qualunque ragione ostativa all’effettivo man-
tenimento del rapporto lavorativo per il periodo previsto, preclude
’accesso ai benefici della medesima procedura*!!.

La procedura di diffida ha delle conseguenze anche sotto il profilo
del contenzioso amministrativo, sia per quanto riguarda estin-
zione dell'illecito mediante pagamento in misura ridotta, sia per
quanto riguarda la presentazione del ricorso amministrativo al Co-
mitato dei rapporti di lavoro ex art. 17 del d.lgs. n. 124/2004. Al
proposito la circolare ministeriale n. 26/2015 ha sancito espressa-
mente che nel caso di contestazione di piu illeciti, «diffidabili se-
condo termini diversi o anche non diffidabili», la decorrenza del
termine per il pagamento della sanzione in misura ridotta (art. 16
della legge n. 689/1981) muove dalla scadenza dei termini per
I'adempimento alla diffida per la maxisanzione e il relativo paga-
mento della sanzione minima (120 giorni o 45 giorni); cosi pure il
termine per la presentazione del ricorso avverso il verbale di ac-
certamento (art. 17 del d.Igs. n. 124/2004) decorre dalla scadenza
del termine di 120 giorni previsto per ottemperare alla diffida.
Dalla mancanza di una previsione di non applicabilita dell’estin-
zione agevolata mediante pagamento della sanzione in misura ri-
dotta ai sensi dell’art. 16 della legge n. 689/1981, ne detiva che ¢
possibile ammettere il trasgressore al pagamento della maxisan-
zione (sia nella forma base sia nella forma aggravata) in misura ri-
dotta, pari al doppio del minimo edittale e a un terzo del massimo,
che per lattuale struttura della maxisanzione si equivalgono*!2,

La particolare onerosita del regime di regolarizzazione necessario
per poter essere ammessi al pagamento in misura minima ha de-

stato perplessita, in quanto il datore-trasgressore — a prescindere

‘' Cft. anche C. SANTORO, L orientamento del Ministero sulle nuove sanziont, in Bollet-
tino ADAPT, 19 ottobre 2015.

2 Cosi anche circ. Min. lav. n. 38/2010; nota Min. lav. n. 13315/2011.
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dall’effettiva necessita delle prestazioni di lavoro offerte dal lavo-
ratore regolarizzato a seguito di accertamento ispettivo — ¢ onerato
dal rispetto della condizione di mantenimento in servizio per il pe-
riodo minimo prescritto dalla legge. Tuttavia, la diffida ha la sua
ratio proprio nell'incentivare il ripristino della legalita e, sotto que-
sto profilo, costituisce una misura premiale.

Ad ogni modo, la possibilita riconosciuta ai lavoratori di vedersi
regolarizzati e stabilizzati ¢ da considerarsi indubbiamente posi-
tiva, pur essendo il termine di tre mesi relativamente breve, tenuto
altresi conto che 1 profili retributivi e contributivi vengono in ogni
caso tutelati. Peraltro, tale tecnica presenta delle analogie rispetto
alla stabilizzazione dei contratti di parasubordinazione di cui
all’art. 54 del d.lgs. n. 81/2015, anche se la diffida, per un verso,
non rappresenta un procedimento eccezionale e, per altro verso,
non comporta un totale esonero di responsabilita*!?.

In conclusione sul punto, I'istituto della diffida ¢ da considerarsi
uno strumento idoneo a far emergere il lavoro sommerso, presen-
tando un bilanciamento degli interessi in gioco ad opera dello
stesso legislatore, che ha consentito, da un lato, una modulazione
e un’attenuazione della condotta qualora il datore di lavoro mostti
volonta di far emergere il rapporto di lavoro; dall’altro lato, ha pet-
messo di non rendersi “complici” nell’illecito, grazie alla comun-
que ferma applicazione della sanzione pecuniaria di natura ammi-

nistrativat!4,

Y Per approfondimenti sul tema si rinvia a F. STOLFA, La revisione del regime delle
Ssangioni in materia di lavoro e legislazione sociale, cit., 79 ss.

" Cosi E. D’AVINO, Ewmersione ¢ tutele del lavoro irregolare: una prospettiva comparata di
sicurezza sociale, Satura Editrice, Napoli, 2018, 82-83.
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7. Il rapporto tra la maxisanzione e gli altri illeciti.

Il lavoro sommerso ¢ una fattispecie che, per il suo particolare di-
svalore, attira su di sé una molteplicita di sanzioni*!> tutte volte a
censurare un comportamento che, nella sua materialita, puo dirsi
sostanzialmente unitario: Poccultamento di un rapporto di lavoro
subordinato, agevolato da omissioni documentali e finalizzato
all’aggiramento delle norme lavoristiche, previdenziali e fiscali*!®.
Nel d.Igs. n. 151/2015 ¢ stato definitivamente chiarito che in caso
di applicabilita della maxisanzione vengono meno quelle sanzioni
correlate che potevano, prima, essere comminate dagli ispettori del
lavoro “quasi in automatico”. Infatti, il comma 3-guinguies dell’art.
3 del d.l. n. 12/2002 — cosi come novellato nel 2015 — dispone la
non applicazione, per implicito assorbimento, delle sanzioni rela-
tive alla violazione degli obblighi di comunicazione relativi all’in-
staurazione del rapporto di lavoro (art. 19, commi 2 e 3, del d.lgs.
n. 276/2003) in caso di irrogazione della maxisanzione, oltre
all’esonero dall’applicazione delle sanzioni relative alle violazioni
riguardanti la regolare tenuta del LUL con riferimento alle omesse
o infedeli registrazioni e alla tardiva compilazione (art. 39, comma
7,del d.I. n. 112/2008, convertito nella legge n. 133/2008)*'7.

In dottrina ha destato qualche incertezza I'inclusione ministeriale
(citc. n. 26/2015), nel novero delle condotte assorbite dalla ma-

xisanzione, anche della mancata istituzione del LUL, posto

P Si che il lavoro irregolare potrebbe anche dirsi “sommerso” di sanzioni.
1% In proposito v. anche il Punto 22 della Raccomandazione OIL n. 204/2015.

Y7 Cfr. anche E. MASSI, La diffida per lavoro nero: novita positive e questioni gperative, in
www.generazionevincente.it, 16 ottobre 2015; P. RAUSEL I/ guadro sanzionatorio per il
Libro Unico del lavoro, in Dir. prat. lav., n. 43, 2015, 2457 ss.; G. CAROSIELLI, Le
(gid numerose e non ancora definitive) precisaziont ministeriali sulle sanzioni in materia di “lavoro
nero™, libro unico e buste paga dopo il d.lgs. 151/2015, cit., 290 ss.; E. D’AVINO, Ewmser-
sione e tutele del lavoro irregolare: una prospettiva comparata di sicuregza sociale, cit., 76 ss.
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Pespresso tiferimento dell’art. 22 del d.lgs. n. 151/2015 al solo
comma 7 dell’art. 39 del d.I. n. 112/2008, piuttosto che anche al
comma 0, dedicato proprio all’omessa istituzione: pertanto, do-
vendo essergli comunque dimostrata 'avvenuta regolarizzazione,
il personale ispettivo potrebbe adottare nei confronti del trasgres-
sore la disposizione ex art. 14 del d.Igs. n. 124/2004, per la sotto-
scrizione della dichiarazione di assunzione e/o elaborazione dei
prospetti paga o delle annotazioni sul libro unico*!8.

Per converso, la maxisanzione continua a essere “aggiuntiva’ ri-
spetto a tutte quelle condotte che inevitabilmente si realizzano nel
caso di rapporto di lavoro irregolare, ma che non rientrano nella
tattispecie tipica.

E il caso della responsabilita civile per evasione contributiva, cosi
come la responsabilita penale nel caso di omissione o falsita di re-
gistrazione o denuncia obbligatoria di cui all’art. 37 della legge n.
689/1981, come sostituito dall’art. 116 della legge n. 388/2000,
quando ne deriva la particolare gravita alla luce dell’ammontare
evaso.

E venuta meno, invece, con la riforma del 2015, la previsione della
maggiorazione della sanzione civile di cui all’art. 116, comma 8§,
della legge n. 388/2000 nel caso di irrogazione della maxisanzione.
Al proposito, in dottrina si ¢ subito segnalata la tendenza generale
del legislatore a diminuire il disvalore dell’evasione contributiva, in

Y% Cosi P. RAUSEL I/ guadro sanzionatorio per il L1ibro unico del lavoro, cit., 2457 ss.;
ma v. anche G. CAROSIELLI, Le (gia numerose e non ancora definitive) precisazioni ni-

nisteriali sulle sanzioni in materia di lavoro “nero”, libro unico e buste paga dopo il decreto
legislativo n. 151/2015, cit., 285 ss.
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quanto detta maggiorazione rappresentava una strategia caratteriz-
zata sia da efficacia dissuasiva sia da equita*!?, idonea a porre l'ac-
cento sulla maggiore gravita dell’evasione contributiva in caso di
rapporto di lavoro sommerso*?’.

Infine, sempre con riguardo ai rapporti tra la maxisanzione con gli
altri illeciti, nel caso di assunzione di lavoratore irregolarmente
soggiornante in Italia, la responsabilita datoriale si sposta anche sul
piano penale, configurandosi Iipotest di reato di cui all’art. 22,
comma 12, del d.lgs. n. 286/1998 (c.d. Testo Unico in materia di
immigrazione), oltre che amministrativo, alla luce delle sanzioni
accessorie ivi previste, nonché su quello delle responsabilita civili
in ambito retributivo e previdenziale*?!. Non si esclude, peraltro,
anche 'eventuale reato di cui all’art. 603-bis c.p., in presenza dei

requisiti zzfra esaminati nella Sezione II del presente Capitolo.

8. Il potere di sospensione dell’attivita imprenditoriale (art.
14 del d.Igs. n. 81/2008).

Accanto alla maxisanzione, il contrasto al lavoro sommetso viene
perseguito anche mediante un’altra misura regolata dall’art. 14 del
d.gs. n. 81/2008, il quale ¢ stato integralmente riscritto dall’art. 13,
comma 1, lett. d), del d.l. n. 146/2021 (convertito con modifica-
zioni nella legge n. 215/2021), a partire dalla nuova rubrica “Prov-
vedimenti degli organi di vigilanzga per il contrasto del lavoro irregolare e per

la tutela della salute e sicurezza dei lavorators>*??. Sulla portata innovata

1 Sul punto anche Corte cost., sent. 13 novembre 2014, n. 254.

0 Cosi E. D’AVINO, Ewmersione ¢ tutele del lavoro irregolare: una prospettiva comparata di
sicurezza sociale, cit., 78 ss.

1V, al proposito dir. 2009/52/CE, d.Igs. n. 286/1998 e d.Igs. n. 109/2012.

*?? Per i primi commenti sulla novella v. P. RAUSEL Sospensione dell attivita imprendi-
toriale, in Dir. prat. lav., n. 46, 2021, 2788 ss.; 1D., Sicurezza sul lavoro: pin ampia e pin
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della recente modifica si registra anche lintervento dello stesso
INL, il quale ha fornito le prime indicazioni operative con la cit-
colare n. 3/2021.

Piu specificamente, al fine di contrastare il lavoro irregolare, lart.
14, comma 1, del d.Igs. n. 81/2008 stabilisce che qualora gli ispet-
tori del lavoro riscontrino che almeno il 10% det lavoratori pre-
senti sul luogo di lavoro risulti occupato, al momento dell’accesso
ispettivo, senza preventiva comunicazione di instaurazione del
rapporto di lavoro (ovvero inquadrato come autonomo occasio-
nale in assenza delle condizioni richieste dalla normativa), i mede-
simi ispettori possono adottare un provvedimento di sospensione
dell’attivita imprenditoriale*??. Prima della novella del 2021, invece,
era previsto che gli organi di vigilanza potessero adottare provve-

dimenti di sospensione qualora venisse riscontrato 'impiego di

pesante la sospensione dell impresa, in Quotidiano Ginridico, 18 ottobre 2021; 1D, Sicurezza
sul lavoro: quali sono le novita per formazione, vigilanga dei preposti e sospensione dell impresa,
cit.; V. LIPPOLIS, Sospensione dell attivita imprenditoriale: a chi si applica e con quali san-
iont, in Quotidiano Ginridico, 26 ottobre 2021; 1D, Sospensione dell attivita imprenditoriale:
come e guando impugnare il provvedimento, in Quotidiano Giuridico, 29 ottobre 2021; 1D,
Sospensione dell attivita imprenditoriale: per quali gravi violazioni della sicurezza sul lavoro?, in
Quotidiano Giuridico, 10 dicembre 2021; 1D, Sospensione dell'attivita imprenditoriale:
quanto costa la revoca per le violazioni plurime, in Quotidiano Ginridico, 12 novembre 2021;
S.M. CORSO, Sicurezza sul lavoro: nuove misure e nuove responsabilita per le aziende, in
Qumotidiano Ginridico, 3 novembre 2021; R. CAMERA, Cassa integrazione, sospensione
dell attivita d'impresa, sicurexza e vigilanga: le novita per i datori di lavoro, in Quotidiano Gin-
ridico, 27 dicembre 2021; G. BUSCEMA, Contrasto al lavoro irregolare: dalla sospensione
dell attivita alle sanzioni. Cosa rischiano le imprese, in Quotidiano Ginridico, 18 dicembre
2021.

*» Lo stesso provvedimento — sempre ai sensi dell’art. 14, comma 1, del d.Igs. n.
81/2008 — pud essere adottato, a prescindere dal settore di intervento, tutte le volte
in cui vengono accertate gravi violazioni in materia di salute e sicurezza individuate
tassativamente dal nuovo Allegato I al d.lgs. n. 81/2008. In questo caso l'art. 14,
comma 1, ult. per., prevede che gli ispettori del lavoro possono imporre, unita-
mente al provvedimento sospensivo, ulteriori e «specifiche misure atte a far cessare
il pericolo per la sicurezza o per la salute dei lavoratori durante il lavoroy: si tratta
del riconoscimento di un potere generalizzato di disposizione agli ispettori del la-
voro nella matetia prevenzionistica (nella circ. INL n. 3/2021 si richiama espressa-
mente il provvedimento di cui all’art. 10 del d.P.R. n. 520/1955).
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personale non risultante dalla documentazione obbligatoria in mi-
sura pari o superiore al 20% del totale dei lavoratori presenti sul
luogo di lavoro. Quindi, anche come evidenziato dalla circolare n.
3/2021, rispetto al testo previgente, la percentuale di lavoratori it-
regolari passa dal 20% al 10% (raddoppiando il perimetro di inter-
vento e dimezzando la soglia di tolleranza), ma non sono piu con-
siderati irregolari, ai fini della sospensione, i lavoratori per i quali
non ¢ prevista la comunicazione preventiva di instaurazione del
rapporto di lavoro (come, ad esempio, i coadiuvanti familiari o 1
soct, per 1 quali € prevista unicamente la comunicazione al'INAIL
ex art. 23 del d.P.R. n. 1124/1965).

La percentuale del 10% deve essere calcolata sul numero dei lavo-
ratori presenti sul luogo di lavoro al momento dell’accesso ispet-
tivo, per cui la regolarizzazione dei lavoratori nel corso dell’ispe-
zione (anche quando la sospensione ¢ adottata, ai sensi del comma
3, «su segnalazione di altre amministrazioni») deve essere conside-
rata del tutto ininfluente e, pertanto, il provvedimento andra co-
munque adottato.

Quanto ai lavoratori da prendere in considerazione nella base di
calcolo del 10%, la circolare INL n. 3/2021 richiama innanzitutto
coloro che rientrano nell’ampia nozione di lavoratore di cui all’art.
2 del d.lgs. n. 81/2008: andranno quindi conteggiati, tibadendo i
precedenti orientamenti forniti dal Ministero del lavoro, tanto i
collaboratori familiari, anche impegnati per periodi inferiori alle
dieci giornate di lavoro*?*, quanto 1 soci lavoratori cui non spetta
Pamministrazione o la gestione della societa, non disponendo dei
poteri datoriali tipici*?>.

V. nota Min. lav. n. 14184/2013.
25 V. nota Min. lav. n. 7127/2015.
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La novella conferma la non adozione del provvedimento di so-
spensione, per le ipotest di lavoro irregolare, allorquando il lavora-
tore risulti 'unico occupato dall'impresa (comma 4)#26: in tali cir-
costanze gli organi di vigilanza, in via cautelare, potranno comun-
que disporre I'allontanamento del lavoratore fino a quando il da-
tore di lavoro non abbia provveduto a regolarizzarlo (anche e so-
prattutto sotto il profilo della sicurezza). In ogni caso, per tutto il
periodo della sospensione, trattandosi di causa non imputabile al
lavoratore, il datore di lavoro ha 'obbligo di corrispondergli il trat-
tamento retributivo dovuto e di versare la relativa contribuzione
previdenziale (art. 14, comma 2, ult. per.; circ. INL n. 3/2021).
Non si dimentichi che il comma 2 della nuova formulazione della
norma prevede un’ulteriore sanzione interdittiva per tutto il pe-
riodo di sospensione, vietando all'impresa di contrattare con la
pubblica amministrazione e con le stazioni appaltanti*?’, il che puo
risultare particolarmente gravoso soprattutto per quegli enti il cut
core business sia rappresentato da rapporti con 'amministrazione
pubblica.

Il nuovo comma 3 prevede che 'INL adotti il provvedimento ini-
bitorio per il tramite del proprio personale ispettivo nell'immedia-
tezza degli accertamenti nonché, su segnalazione di altre ammini-

strazioni, entro sette giorni dal ricevimento del relativo verbale. La

20 Infatti, anche il comma 11-4is della previgente formulazione della norma poneva
un vero e proprio limite all’'adozione del provvedimento inibitorio — peraltro in
piena sintonia con quanto gia delineato nella direttiva del Ministro del lavoro del
18 settembre 2008 — laddove stabiliva che tale provvedimento non dovesse essere
adottato allorquando il lavoratore occupato “in nero” fosse I'unico occupato
dall’impresa (e non della singola unita produttiva presso cui ¢ stato effettuato I’ac-
cesso ispettivo), salvo che non ricorressero gravi rischi per la sua salute.

7 A tal fine, come per il passato, il provvedimento sospensivo deve essere tempe-
stivaemnte comunicato all’Autorita nazionale anticorruzione (ANAC) e al Mini-
stero delle infrastrutture e della mobilita sostenibili, per gli aspetti di rispettiva com-
petenza, al fine dell’adozione da parte del predetto Ministero del provvedimento
interdittivo.
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legittimazione inizialmente attribuita solo al personale di vigilanza
del Ministero del lavoro, ora — dopo la riforma del 2015 — deve
ritenersi estesa anche a quello di INPS e INAIL; mentre qualora
Paccertamento dell’occupazione irregolare det lavoratori avvenga
da parte di organi di altro ente o corpo dello Stato, questi potranno
adottare i provvedimenti per 'addebito delle sanzioni connesse al
lavoro “in nero”, ma non il provvedimento di sospensione in pa-
rola*?8,

Il provvedimento inibitorio dell’attivita di impresa deve essere mo-
tivato (art. 14, comma 5)*°, seppur anche sinteticamente, per con-
sentire al destinatario di controllarne la correttezza, mentre il ver-
bale unico di accertamento e notificazione deve, al contratio, con-
tenere una piu completa ed esaustiva illustrazione, in punto di
prova, dell’esito della verifica e, quindi, anche dei fatti fondanti il
provvedimento di sospensione gia adottato*?'.

La novita piu rilevante della novella del 2021 consiste nell’elimina-
zione di ogni forma di discrezionalita nell’adozione del provvedi-
mento sospensivo, in quanto ora il personale ispettivo deve adot-
tarlo nel momento in cui ricorrono i presupposti individuati dalla

norma, senza alcuna valutazione di tipo discrezionale (il previgente

2% Nell’ambito degli accertamenti in materia di tutela della salute e della sicurezza
del lavoro, il potere di sospensione ¢ confermato anche in capo ai servizi delle ASL
(art. 14, comma 8) e precisamente ai Servizi per la prevenzione e la sicurezza negli
ambienti di lavoro (SPSAL) dei Dipartimenti di prevenzione delle ASL (comunque
denominati); mentre vi ¢ una competenza esclusiva del Comando provinciale dei
Vigili del Fuoco limitatamente alle violazioni in materia di prevenzione incendi (art.
14, commi 6-7).

2 _Ante novella 2021 la Corte costituzionale, con la sentenza 5 novembre 2010, n.
310, aveva gia dichiarato lillegittimita costituzionale dell’art. 14, comma 1, del d.Igs.
n. 81/2008, nella patte in cui, stabilendo che ai provvedimenti di sospensione
dell’attivita imprenditoriale previsti dalla citata norma non si applicassero le dispo-
sizioni di cui alla legge n. 241/1990, escludeva I'applicazione ai medesimi provve-
dimenti dell’obbligo di motivazione di cui all’art. 3, comma 1, della medesima legge.

0 Cosi LV. ROMANO, La nuova ispezione del lavoro dopo il Jobs Act, cit., 31 ss.
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«possono adottare» viene sostituito dal verbo «adotta»). Al propo-
sito, si consideri comunque che sebbene la precedente infelice for-
mulazione della norma lasciasse intendere la discrezionalita in
capo agli ispettori nell’adottare il provvedimento di sospensione
(appunto, «gli ispettori possono adottare»), con la circolare mini-
steriale n. 33/2009 si era subito provveduto a chiarite che il prov-
vedimento di sospensione dovesse essere “di norma” adottato
ogniqualvolta venissero accertati i presupposti del previgente art.
14, comma 1, salva la ricorrenza di particolari circostanze che aves-
sero suggerito — sotto il profilo dell’opportunita — di non adottarlo,
quali 1 possibili maggiori rischi per la salute e sicurezza derivanti
dalla sospensione dell’attivita ovvero il potenziale danno perma-
nente che sarebbe potuto derivare all’organizzazione produttiva
del datore di lavoro®!. In relazione alla sospensione dell’attivita
imprenditoriale per impiego di lavoratori “in nero”, in considera-
zione delle evidenti ripercussioni socio-economiche che il provve-
dimento avrebbe potuto determinare, si era ritenuto invece che
tosse opportuno adottarlo quando lo stesso recava un grave danno
agli impianti o alle attrezzatura (ad esempio, attivita a ciclo conti-
nuo) ovvero a beni (ad esempio, frutti giunti a maturazione o alle-
vamento animali).

Quindi, con la novella di recente introduzione il legislatore ha ta-
gliato la testa al toro, elimando ogni spazio di discrezionalita in

“1 Si pensi, ad esempio, alla sospensione di uno scavo in presenza di una falda
d’acqua o a scavi aperti in strade trafficate, a demolizioni il cui stato di avanzamento
avesse gia pregiudicato la stabilita della struttura residua e/o adiacente o, ancora,
alla necessita di ultimare eventuali lavori di rimozione di materiale nocivo. C’era
poi la necessita di valutare attentamente opportunita di adottare il provvedimento
in tutte le ipotesi in cui si venisse a compromettere il regolare funzionamento di
una attivita di servizio pubblico, anche in concessione (come, ad esempio, attivita
di fornitura di energia elettrica, gas, luce, acqua, ecc.), cosi pregiudicando il godi-
mento di diritti costituzionalmente garantiti.
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capo agli ispettori; al contempo, pero, st segnala che 'INL ha evi-
denziato che nell’adottare il provvedimento sospensivo gli ispet-
tori debbano comunque valutare 'opportunita di farne decorrere
gli effetti in un momento successivo: infatti, il comma 4 — richia-
mando testualmente la circolare ministeriale n. 33/2009 — prevede
che «in ogni caso di sospensione, gli effetti della stessa possono
essere fatti decorrere dalle ore dodici del giorno lavorativo succes-
sivo ovvero dalla cessazione dell’attivita lavorativa in corso che
non puo essere interrottan*?? (salvo I'esigenza di sospendere con
effetto immediato le attivita nelle quali «si riscontrino situazioni di
pericolo imminente o di grave rischio per la salute dei lavoratori o
det terzi o per la pubblica incolumita).

In merito all’'ampiezza del provvedimento inibitorio, si prevede
che rimanga sospesa non l'intera impresa, ma solo la parte di atti-
vita imprenditoriale — la singola unita produttiva — interessata
dall’accertamento e dalle violazioni riscontrate*33.

Inoltre, il provvedimento sospensivo puo essere adottato con ti-
guardo a tutti 1 settori di attivita, purche il destinatario dello stesso
rivesta la qualifica di imprenditore; per Peffetto, esulano dall’am-
bito applicativo di cui all’art. 14 del d.lgs. n. 81/2008 tutte quelle
attivita che non hanno i requisiti di cui all’art. 2082 c.c. (tra cui i
datori di lavoro domestici, 1 liberi professionisti iscritti all’albo di
categoria, i committenti privati nei c.d. lavori in economia, le on-
lus, le organizzazioni sindacali e associazioni datoriali nonché i
partiti politici)*3*.

B27] giorno lavorativo successivo va inteso quale giorno di apertura dell’ufficio che

ha emanato il provvedimento (cosi circ. Min. lav. n. 33/2009).

3 Cosi dapptima circ. Min. lav. n. 33/2009, poi tipresa anche dal novellato comma
1 dell’art. 14.

PYLV. ROMANO, Sospensione dell attivita imprenditoriale, in Dir. prat. lav., n. 44, 2016,
2615 ss.
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Il provvedimento di sospensione puo essere sempre revocato da
parte dell’organo di vigilanza che lo ha adottato (art. 14, comma
9), su istanza dell'imprenditore sospeso, se sussiste anzitutto la re-
golarizzazione dei lavoratori irregolari, anche sotto il profilo degli
adempimenti in materia di salute e sicurezza, e il pagamento di una
somma aggiuntiva®?> part a 2.500 euro qualora siano impiegati fino
a cinque lavoratori irregolari e pari a 5.000 qualora siano impiegati
piu di cinque lavoratori irregolari*®. Tali somme aggiuntive®?’
sono raddoppiate se, nei cinque anni precedenti all’adozione del
provvedimento, la stessa impresa ¢ stata destinataria di un provve-
dimento di sospensione (art. 14, comma 10); tuttavia, in assenza di
una banca dati nazionale da consultare in tempo reale, sara ben
difficile, per il personale ispettivo, accertare tempestivamente que-
sti eventuali precedenti. Viene inoltre confermata la possibilita, su
istanza di parte, di rateizzare la somma aggiuntiva dovuta versando
immediatamente un importo pari al 20% del dovuto e la restante

parte entro i successivi sei mesi dalla data di presentazione

#3 Tale somma non ha natura sanzionatoria, trattandosi di una sorta di “onere ac-
cessotio aggiuntivo” (cosi circ. Min. lav. n. 24/2007) e, come tale, non ¢ soggetta
alla conciliazione amministrativa di cui all’art. 16 della legge n. 689/1981.

¢ La circolare INL n. 3/2021 precisa che a fronte di un accertamento sulla conte-
stuale presenza di piu violazioni utili alla adozione del provvedimento di sospen-
sione («riferibili tutte all’Allegato I ovvero in parte all’Allegato I e in parte alla oc-
cupazione di personale irregolarey), il personale ispettivo deve adottare un unico
provvedimento di sospensione della parte dell’attivita interessata dalle violazioni,
ma ai fini della revoca si dovranno verificare la regolarizzazione di tutte le violazioni
riscontrate e il pagamento delle somme aggiuntive riferibili a ciascuna.

“7 Al sensi dell’art. 14, comma 13, ferma restando la destinazione della percentuale
prevista dall’art. 14, comma 1, lett. d), del d.1. n. 145/2013 (convetrtito con modifi-
cazioni nella legge n. 9/2014), 'importo delle somme aggiuntive di cui al comma 9
integra, in funzione dell’amministrazione che ha adottato i provvedimenti sospen-
sivi, il bilancio del’INL o 'apposito capitolo regionale ed ¢ utilizzato per finanziare
attivita di prevenzione nei luoghi di lavoro svolta dal’'INL o dai dipartimenti di
prevenzione delle ASL.
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dellistanza di revoca*®, con la maggiorazione del 5%*° (art. 14,
comma 11)#0, Questa sanzione — si noti — st aggiunge a quelle ir-
rogate con il verbale unico, in quanto ¢ comungque fatta salva I’ap-
plicazione delle ulteriori sanzioni penali, civili ¢ amministrative
(art. 14, comma 12, del d.Igs. n. 81/2008).

Avverso il provvedimento di sospensione adottato per 'impiego
di lavoratori senza preventiva comunicazione di instaurazione del
rapporto di lavoro ¢ ammesso ricorso, entro 30 giorni, all'TTL ter-
ritorialmente competente, che dovra pronunciarsi nel termine di
30 giorni dalla notifica dello stesso; decorso inutilmente tale ultimo
termine, il provvedimento di sospensione perde efficacia (art. 14,
comma 14, del d.lgs. n. 81/2008).

Il datore di lavoro che disattende il provvedimento di sospensione
¢ punito con larresto da tre a sei mesi o con 'ammenda da 2.500
a 6.400 euro nelle ipotesi di sospensione per lavoro irregolare*l.
Tale inottemperanza, in quanto sanzionata con la pena detentiva e
pecuniaria in via alternativa, puo rientrare nell’ambito applicativo
della prescrizione obbligatoria di cui all’art. 301 del d.lgs. n.

¥ La circ. Min. lav. n. 26/2015 chiarisce che, per essere ammesso alla dilazione, il
datore di lavoro deve limitarsi a farne espressa richiesta, contestualmente alla pre-
sentazione dell’istanza di revoca del provvedimento; infatti, la legge non richiede
alcun requisito di disagio economico-finanziario dell'interessato.

“” In caso di mancato versamento o di versamento patziale dellimporto entro
detto termine, il provvedimento di accoglimento dell’istanza di cui al comma 11
costituisce titolo esecutivo per 'importo non versato.

“0V. anche circ. Min. lav. n. 26/2015 nella quale si precisa che ai fini della revoca
del provvedimento di sospensione non vige 'obbligo del mantenimento in servizio
per un periodo minimo di 3 mesi, come per la fattispecie della maxisanzione per
lavoro sommerso.

1 Si segnala sul punto che la pena pecuniaria per la sospensione per lavoro irrego-
lare, ante novella 2021, era prevista nell'importo da euro 3.071,27 a euro 7.862,44 ¢
in ipotesi di recidiva nel triennio da euro 3.350,47 a euro 8.577,20 (per effetto della
legge n. 145/2018).
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81/2008; in tal caso, la prescrizione consistera nel sospendere I’at-
tivita imprenditoriale fino ad avvenuta regolarizzazione dei lavo-
ratori interessati. .’adempimento alla prescrizione obbligatoria, at-
traverso la regolarizzazione completa delle posizioni lavorative e
Pottenimento della revoca della sospensione con il pagamento
della somma aggiuntiva, consentira 'ammissione al pagamento di
un quarto del massimo dell’ammenda prevista, pari a 1.600 euro.
Infine, la contravvenzione in parola si presenta come reato pro-
prio, commesso dal datore di lavoro (imprenditore), che, dopo es-
sere stato legittimamente colpito dal provvedimento inibitorio
dell’organo di vigilanza, non ha ottemperato all’ordine di mante-
nere sospesa lattivita di impresa oggetto del provvedimento.
Stante la natura contravvenzionale, I'illecito puo essere realizzato
sia con dolo sia con colpa, purche vi sia il coefficiente minimo
dell’azione cosciente e volontaria che determini la suitas della con-
dotta incriminata.

9. Osservazioni conclusive.

LLa maxisanzione sul lavoro sommerso trova applicazione in ogni
caso in cui dall’esito degli accertamenti ispettivi emerga che sia
stato svolto, senza comunicazione tempestiva alle autorita compe-
tenti, un qualunque periodo di lavoro anteriore alla data di accer-
tamento stesso, nel limite massimo pero dei cinque anni prece-
denti, decorso i quali I'illlecito amministrativo si prescrive ai sensi
dell’art. 28 della legge n. 689/1981.

Soprattutto nelle ultime riforme, vi ¢ stata la tendenza a diversifi-
care le sanzioni in relazione alla gravita della violazione, spingen-
dosi fino ad un significativo ridimensionamento in caso di pronta
regolarizzazione, e all’annullamento nei casi in cui la mancata as-

sunzione sia derivata da un’erronea qualificazione del rapporto.
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Ad ogni modo, la potenzialita sanzionatoria insita in questa fatti-
specie colpi subito la fantasia degli operatori che la battezzarono
“maxisanzione”, termine poi utilizzato anche dalle circolari mini-
steriali.

Alla luce della complessa evoluzione che il legislatore, nel giro di
pochi anni, ha inteso imprimere alla disciplina della maxisanzione
a contrasto del lavoro sommerso, da un lato, puo evincersi come
essa costituisca un esempio piuttosto emblematico della farragino-
sita del nostro sistema di produzione legislativa, con interventi suc-
cedutesi al variare delle diverse maggioranze politiche; dall’altro
lato, non puo sottacersi il sacrosanto inasprimento delle sanzioni
a carico dei datori che utilizzano lavoro “in nero”, il quale rimane
ancor oggl una piaga molto diffusa nel nostro mercato del lavoro.
Dalla Relazione INL 2020 emerge come nel 2020 'organo ispet-
tivo abbia intercettato 17.788 lavoratori occupati “in nero” (778
dei quali extracomunitari privi di regolare permesso di soggiorno);
mentre in ben 3.564 casi ¢ stato emesso un provvedimento di so-
spensione dell’attivita imprenditoriale (anfe novella del 2021), di cui
3.5306 fattispecie relative all'impiego di lavoratori “in nero” in mi-
sura pari o superiore al 20% di quelli presenti sul luogo di lavoro.
Peraltro, il lavoro “in nero” presenta evidenti riflessi anche sotto
il profilo della salute e sicurezza sul lavoro, trattandosi di lavoratori
fortemente a rischio, perché non informati, non formati e nem-
meno tutelati. La loro esistenza all'interno del luogo di lavoro pre-
scinde dall’applicazione di qualsiasi normativa e questo, gia di per
sé, implica la mancata applicazione delle norme in tema di preven-
zione e protezione della salute e della sicurezza: si tratta di soggetti
che non sono presi in considerazione dal documento sulla valuta-

zione dei rischi (DVR) e, a cascata, essendo invisibili, sfuggono
agli obblighi nascenti dal d.lgs. n. 81/2008.
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E inoltre chiaro che la violazione che ne consegue non ha solo una
valenza individuale, circoscritta solo ai lavoratori “in nero”, ma ti-
flette 1 suoi effetti (negativi) su tutto Pambiente di lavoro, in quanto
la c.d. “comunita a rischio” viene necessariamente interessata dai
comportamenti insicuri (e pericolosi) e patisce, sebbene indiretta-
mente, le conseguenze delle omissioni e delle violazioni compiute
dal datore di lavoro.

Puo quindi sostenersi che un ambiente lavorativo connotato dalla
presenza di lavoratori “in nero” ¢ certamente piu insicuro ovvero
potenzialmente piu idoneo a incidere negativamente sul benessere
(fisico, mentale e sociale) di tutti 1 dipendenti, anche quelli rego-
lari#42,

Non ultimo, il lavoro “in nero™ si intreccia spesso — seppur non
necessariamente sempre — con l'altro grave fenomeno ascrivibile
all'interno dell’ampio mondo del lavoro irregolare: il c.d. capora-

lato.

“* In questa direzione G. LEONE, Sicurezza, contrattazione e legalita, in D. GOT-
TARDI (a cura di), Legal frame work. Lavoro e legalita nella societa dell’inclusione, Giap-
pichelli, Torino, 2016, 289 ss.
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SEZIONE II — IL REATO DI INTERMEDIAZIONE
ILLECITA E SFRUTTAMENTO DEL LAVORO
(ART. 603-BIS C.P.)

10. L’odioso fenomeno dello sfruttamento del lavoro in Ita-
lia: dal mondo agricolo ai riders.

Con il termine “caporalato” si ¢ sempre inteso fare riferimento
all’odioso fenomeno — di origine antica ma immanente, anche
quale effetto della globalizzazione*s e delle reiterate crisi econo-
miche** — di sfruttamento dell’altrui attivita lavorativa, che si ca-
ratterizza per le patologiche manifestazioni delle relazioni di la-
voro e viene agevolato da una condizione di disagio ¢/o vulnera-
bilita di una delle parti del contratto di lavoro (frequentemente, ma

non esclusivamente, migrantt)*>.

¥ Invero, il processo di globalizzazione economica ha impresso ai sistemi giuridici
una progressiva accelerazione verso lo smantellamento delle tutele e delle garanzie
del lavoratore e la deregolamentazione del mercato del lavoro: in questo vuoto po-
litico, il sistema economico ¢ riuscito ad imporre e, alle volte, anche a legittimare
forme di sfruttamento lavorativo. V. anche R. PESSI, I/ Diritto del lavoro ¢ la Costitu-
ione: identita e criticita, Cacucci Editore, Bari, 2019, 177 ss.

W Cfr. AAVV., Agromafie e caporalato. Quinto rapporto, a cura dell’Osservatotio Pla-
cido Rizzotto della FLAI-CGIL, Ediesse, Roma, 2018; A. MADEO, La riforma del
delitto di intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro, in Studium Iuris, n. 3, 2017, 284
ss.

> Nella sentenza della Corte d’Assise di Lecce, 25 ottobre 2017, n. 4026, in Giur.
it., 2018, 1703 ss., con nota di G. MORGANTE, Caporalato, schiaviti e crimine orga-
nizzato verso corrispondenze (quasi) biunivoche, in Giur. it., 2018, 1718 ss., si legge che il
caporalato ¢ «parte di un modello sociale che puo considerarsi vasto, complesso e
trasversale, non circoscrivibile dentro categorie sociologiche rigide ma necessaria-
mente aperte, in grado di aggiornarsi all’evolversi del fenomeno e al suo strutturarsi
localmente e globalmente, che puo prevedere la partecipazione di diversi soggetti,
con funzioni correlate tra loro. A questo modello “liquido” e resistente di impresa
non importa il colore della pelle del lavoratore, 1 suoi tratti estetici o etici o la sua
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In altri termini, il caporalato si identifica con lattivita di sfrutta-
mento e intermediazione tra datotri di lavoro e lavoratori, destinato
a tradursi nell’esercizio di un vero e proprio dominio sulle vittime
(talvolta anche pericolosamente connesso con lattivita di sodalizi
mafiosi e di tratta*¥). Fenomeno che non solo lede 1 diritti fonda-
mentali della persona, ma ¢ un germe che inquina i tessuti econo-
mici e produttivi, alterando la concorrenza tra le imprese, secondo
uno schema che presenta alcune affinita con il dualismo tra im-
presa legale e impresa criminale.

In sostanza, il caporalato ¢ un fenomeno che ha radici in un so-
strato sub-culturale che crea sub-umanita e, incidendo sulla concot-

renza, determina un piano szb-imprenditoriale*+”.

condizione giuridica, quanto, invece, la sua fragilita sociale, la sua vulnerabilita e
ricattabilita, tanto da sfociare talvolta in forme contemporanee — e a volte anche
antiche — di riduzione in servitu e schiavitu. Per un approfondimento sociologico
del fenomeno si rinvia a A. LEONGRANDE, Uomini e caporali. 17iaggio fra I nuovi
schiavi nelle campagne del Sud, Mondadori, Milano, 2016; A. SCOTTO, Tra sfruttamento
e protesta: i migranti e il caporalato agricolo in Italia meridionale, in REMHU-Revista Inter-
disciplinar da Mobilidade Humana, 2016, 79 ss.; M. OMIZZOLO, Sotto padrone. Uomini,
donne e caporali nell agromafia italiana, Feltrinelli, Milano, 2019.

¢ La dimensione transfrontaliera del fenomeno ha anche favorito sinergie tra le
mafie c.d. tradizionali e le mafie straniere o di nuovo insediamento che si sono
attivate per il reclutamento dei lavoratori stranieri direttamente nei loro paesi d’ori-
gine: v. anche AA.VV., Volevamo braccia e sono arrivati womini. Sfruttamento lavorativo dei
braccianti agricoli migranti in Italia, rapporto a cura di Ammesty International, 2012. Em-
blematica al riguardo ¢ Cass. pen., sez. V, 24 settembre 2010, n. 40045, dalla quale
comprendere le condizioni di lavoro e I'asservimento materiale dei migranti, giun-
gendosi a parlare di condizioni simili a quelle della servitu della gleba, ovvero a
quelle dei campi di concentramento nazisti, secondo cui «l crimine organizzato
profitta del portato socio-culturale degli stranieri bisognosi, oggi costretti alla mi-
grazione in Italia per il lavoro nei campi».

“7 Cosi M. FAIOLL, Caporalato e ispezioni, in M. ESPOSITO (a cura di), I/ nuovo
sistema ispettivo e il contrasto al lavoro irregolare dopo il Jobs Act, cit., 91 ss.



241

Nel nostro ordinamento la storia del contrasto allo sfruttamento
del lavoro ¢ la storia di una “grande rimozione™8, in primis not-
mativa, in quanto il legislatore ha accusato significative difficolta e
forti ritardi nell’approntare un arsenale punitivo in grado di fron-
teggiare il fenomeno almeno fino al 2016, anno in cui — sull’onda
emotiva di alcuni episodi di cronaca giudiziaria** — ¢ intervenuto
con lalegge n. 199/2016 (recante «Disposizioni di contrasto ai fenomeni
del lavoro nero, dello sfruttamento del lavoro in agricoltura e di riallineamento
retributivo nel settore agricolow), volta a novellare la fattispecie di cui

"8 Cosi A. MERLO, I/ contrasto al “caporalato grigio” tra prevenzione e repressione, in Dir.
pen. cont., n. 6, 2019, 172.

“ 1l riferimento ¢ alla morte, il 13 luglio 2015, di Paola Clemente, bracciante stron-

cata a 49 anni da un infarto mentre lavorava in condizioni di grtave sfruttament
nelle campagne di Andria. L’indignazione generale a seguito di questa notizia ha
poi dato il via alla discussione parlamentare che ha condotto poi all’emanazione
della legge n. 199/2016. Per approfondiment sul punto si rinvia a E. SIMO-
NETTTI, Morire come schiavi. La storia di Paola Clemente nell inferno del caporalato, Impri-
matut, Reggio Emilia, 2016; D. FERRANTI, La legge n. 199/ 2016: disposizioni penali
in materia di caporalato e sfruttamento del lavoro nell ottica del legislatore, in Dir. pen. cont., 15
novembre 2016; E. CADAMURO, 17 nuovo volto del delitto di intermediazione illecita e
Sfruttamento del lavoro (“caporalato”), in Riv. trim. dir. pen. econ., 2016, 823 ss.; P. BRAM-
BILLA, “Caporalato tradizionale” e “nuovo caporalato”: recenti riforme a contrasto del feno-
meno, in Rav. trim. dir. pen. econ., 2017, 188 ss.; A. VECCE, Intermediazione illecita e
Sfruttamento del lavoro (c.d. caporalato), in Dig. disc. pen., Agg. 2018, 412 ss.; S. OR-
LANDO, I/ delitto di “caporalato” tra diritti minimi della persona e tutela del mercato del
lavoro, in Rap. trim. dir. pen. econ., n. 3-4, 2020, 622 ss.
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all’art. 603-bis c.p. rubricata “Intermediazione illecita e sfrutta-

mento del lavoro”#, introdotta nell’articolato penale*! solo un

* a relazione governativa di accompagnamento al d.d.1. «Disposizioni in materia di
contrasto ai fenomeni del lavoro nero e dello sfruttamento del lavoro in agricoltura» cosi si ¢
espressa: «I dati tratti dall’esperienza giudiziaria evidenziano la drammatica diffu-
sione del fenomeno criminale dello sfruttamento dei lavoratori in condizioni di
bisogno e di necessita, il c.d. caporalato; cio ¢ favorito non solo dalla crisi econo-
mica in cui versa il nostro Paese ma anche dal sempre piu crescente numero di
persone immigrate, anche irregolari, in cerca di lavoro. Si creano cosi le condizioni
perché imprenditori senza scrupoli possano realizzare cospicui proventi illeciti che
finiscono con 'alimentare un importante giro di affari, nella maggior parte dei casi
gestito dalle organizzazioni criminali. L’iniziativa legislativa in esame mira ad una
maggiore efficacia dell’azione di contrasto con particolare attenzione al versante
dell’illecita accumulazione di ricchezza da parte di chi sfrutta i lavoratori all’evi-
dente fine di profitto, in violazione delle piu elementari norme poste a presidio
della sicurezza nei luoghi di lavoro, nonché dei diritti fondamentali della persona.
Nello specifico, il disegno di legge introduce con effetto immediato modifiche si-
gnificative in diversi testi normativi al fine di prevenire e colpire in modo organico
ed efficace tale fenomeno criminale nelle sue diverse manifestazioni».

#! Collocata nel Titolo XII del Libro II del Codice penale, che annovera i “Delitti
contro la persona’, all'interno della Sezione 1, rubricata “De: delitti contro la personalita
individuale”, del Capo 111, intitolato “Dez delitti contro la liberta individuale” e con cio
riconoscendo assoluto valore, in ottica costituzionale, alla tutela della persona e
della personalita del lavoratore e dei suoi diritti di liberta. Con riferimento alla va-
lorizzazione della dignita umana nella definizione della fattispecie di reato cfr. Cass.
pen., sez. V, 18 dicembre 2015, n. 16735 e Cass. pen., sez. V, 4 febbraio 2014, n.
14591 secondo le quali «dla nuova fattispecie incriminatrice ¢ stata inserita nella
prima sezione del capo 3° del Titolo 12° della parte speciale del Codice penale
dedicata ai reati contro la liberta individuale, intitolata ai delitti contro la personalita
individuale. Oggetto di tutela di questa categoria di reati ¢, pertanto, lo stato di
uomo libero, inteso come necessario presupposto per il riconoscimento dei singoli
diritti di liberta. In altri termini cio che viene tutelato non ¢ una forma particolare
di manifestazione della liberta del singolo, bensi il complesso delle manifestazioni
che si riassumono in tale stato e la cui negazione incide sullo svolgimento della
personalita dell’individuo. Tale collocazione ha una evidente ricaduta nella lettura
dell’elemento oggettivo del reato e, in particolare, per quanto qui rileva, nella inter-
pretazione delle modalita dello sfruttamento, destinato ad attuarsi mediante vio-
lenza, minaccia o intimidazione. L’esigenza avvertita dal legislatore di aggiungere il
riferimento a quest’ultima nozione impone, infatti, di valorizzare, ai fini della con-
figurabilita della fattispecie, qualunque condotta idonea a menomare la liberta di
determinazione della vittima, attraverso I'approfittamento dello stato di bisogno o
di necessita della stessa. L’intimidazione, infatti, evoca, I'effetto di qualunque con-
dotta palese, ma anche implicita, larvata, indiretta ed indeterminata, purché idonea,
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lustro prima con lart. 12 del d.l. n. 138/2011, convertito nella
legge n. 148/2011452,

Ad ogni modo, latteggiamento rimozionale non ha riguardato
solo la politica e il legislatore, ma anche la magistratura. Infatti,
sopravvenuta la nuova disposizione novellata, a fronte di un feno-
meno ancora indiscutibilmente dilagante nel nostro Paese*3, le
sentenze che hanno fatto applicazione dell’art. 603-bis c.p. sono

comungque rimaste del tutto esigue*>*.

in relazione alle circostanze concrete, alla personalita dell’agente, alle condizioni
soggettive della vittima e alle condizioni ambientali in cui questa opera, ad incutere
timore ed a coartare la volonta del soggetto passivo, al fine di ottenere risultati non
consentiti attraverso prestazioni non dovute nell’az o nel guantum o nel quandon.

2 Dintroduzione in via “emergenziale” di una disposizione che si facesse carico
del fenomeno del caporalato ha fatto seguito a una serie di episodi di sfruttamento
del lavoro che hanno avuto notevole eco nella stampa nazionale e, in particolare,
al primo sciopero organizzato da un gruppo di braccianti stranieri in Puglia, guidato
dall’allora studente camerunense Yvan Sagnet. La protesta ebbe notevole visibilita
locale e nazionale, suscitando l'interessamento di sindacati, partiti, amministrazioni
locali e regionali, e sorti evidenti risultati politici, tra cui il decreto d’urgenza del 13
agosto 2011 che ha, appunto, introdotto il reato di cui all’art. 603-4is nel Codice
penale. Al proposito v. anche A. SCARCELLA, I/ reato di “caporalato” entra nel codice
penale, in RDPP, n. 10, 2011, 1183 ss.

3 Cfr. AANYV., Agromafie e caporalato. Quinto rapporto, cit., secondo il quale il lavoro
irregolare riguarderebbe 400.000/450.000 lavoratori/trici agricoli esposti al capo-
ralato, di cui piu di 180.000 impiegati in condizioni di grave vulnerabilita sociale e
forte sofferenza occupazionale. La stessa pandemia da Covid-19 ha drammatica-
mente amplificato le strutturali disuguaglianze sociali ed economiche, che hanno
reso piu estreme le condizioni di vita e di lavoro di migliaia di persone. Secondo
Tempi Moderni, ad esempio, durante 'emergenza pandemica si ¢ registrato un au-
mento del 15-20% di stranieri sfruttati nelle campagne italiane (40-45 mila per-
sone), con un peggioramento delle loro condizioni lavorative, un incremento
dell’orario di lavoro (oscillato tra 8 e 15 ore giornaliere) e del numero (20%) di ore
lavorate e non registrate, a cui associare un peggioramento della retribuzione (-
15%). Si ¢ aggiunto infatti un aumento esponenziale dell’arrendevolezza dovuta al
clima emergenziale, che ha spinto molti immigrati sfruttati a considerare sé stessi
come secondari rispetto ai destini degli italiani e, quindi, a rinunciare ad ogni tipo
di rivendicazione.

“* Al proposito v. anche S. PERELLIL, Intermediazione e sfruttamento del lavoro. Una
riforma importante, passata in sordina, in Questione Giustizia, 31 marzo 2017; ma anche

E. SANTORO-C. STOPPIONI, I/ contrasto allo sfruttamento lavorativo: i primi dati
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Com’¢ noto, i due principali settori in cui lo sfruttamento del la-
voro si ¢ storicamente annidato sono quelli dell’agricoltura®s e
dell’edilizia, anche se certo non mancano significativi episodi in
altri ambiti, quali ad esempio quello della pesca, del terziario,
dell’assistenza (soprattutto domestica) alla persona*°, del turismo
e della manifattura.

Peraltro, si rilevi che lo sfruttamento lavorativo non rimane confi-
nato solo nelle zone meno sviluppate del nostro Paese (o comun-
que economicamente depresse), ma riguarda l'intero territorio, tal-
volta comprendendo anche le produzioni agricole d’eccellenza*>’.
Al di 1a delle sue manifestazioni piu evidenti (come il caso dei rac-
coglitori di pomodori nei campi pugliesi), il caporalato ¢ stato de-
finito come una “piaga subdola”® (sociale, ancor prima che giu-

ridica ed economica), ovvero un’insidia che tende a mimetizzarsi

dell'applicazione della legge 199/2016, in DIRI, 2019, 267 ss.; C. STOPPIONI, Inter-
mediazioni illecita e sfruttamento lavorativo: prime applicazioni dell'art. 603 bis c.p., in Dir.
imm. citt., n. 2, 2019, 69 ss.

> Per approfondimenti sul caporalato nel settore agricolo si rinvia a M. D’ON-
GHIA-C. DE MARTINO, G/i strumenti ginslavoristici di contrasto allo sfruttamento del
lavoro in agricoltnra nella legge n. 199/2016: ancora timide risposte a un fenomeno molto pii
complesso, cit., 5 ss.; W. CHIAROMONTE, «Cercavamo braccia, sono arrivati nominiy. 1/
lavoro dei migranti in agricoltura fra sfruttamento e istanze di tutela, in DRI, n. 158, 2018,
321 ss.; C. FALERI, I/ lavoro povero in agricoltura, ovvero sullo sfruttamento del (bisogno di)
lavoro, in Lav. dir.,n. 1, 2019, 149 ss.

¢ Al proposito v. anche S. BORELLI, Who cares? La (mancanza di) dignita sociale per
il lavoro di cura, in Var. dir., n. 3, 2020, 653 ss.

T M. D’'ONGHIA-C. DE MARTINO, G/ strumenti ginslavoristici di contrasto allo
sfruttamento del lavoro in agricoltura nella legge n. 199/ 2016: ancora timide risposte a un feno-
meno molto pin complesso, cit., 8, 1 quali rilevano che mentre il reclutamento illegale di
lavoratori sembra essere la risposta ad una carenza di manodopera locale nelle aree
maggiormente sviluppate, nelle aree meno sviluppate diventa comunque un ele-
mento di contenimento del costo del lavoro, visto lo scarso potere contrattuale e
I’'ampia disponibilita di lavoratori.

*% Cosi G. DE SANCTIS, Caporalato e sfruttamento di lavoro: politiche criminali in tema
di protezione del lavoratore. Pregi e limiti dell’attuale disciplina — I parte, in Resp. Cip. Prev.,
2018, 1759 ss.



245

dietro parvenze legali, occupando “zone grigie”, dai confini ambi-
gui e incerti, tra sfruttamento e forme contrattuali (solo) apparen-
temente regolari*>.

Si ¢ cosi distinta la forma para-schiavistica del c.d. caporalato nero,
nel quale il dominio del caporale sulla vita del lavoratore ¢ talmente
ingerente da annullare ogni sua capacita di autodeterminazione*o,
da quella meno facile da riconoscere del c.d. caporalato grigio, ca-
ratterizzato invece dall’assenza di una vera e proptia costrizione
della vittima o, comunque, di un totale assoggettamento*o!.

Per di piu, sovente la figura del caporale viene percepita come van-
taggiosa non solo dalle imprese, ma anche da parte degli stesst la-
voratori: persone generalmente vulnerabili, con una debole forza
contrattuale e troppo spesso senza altre valide alternative occupa-
zionali, che arrivano finanche a riconoscergli un rilievo sociale.
Tale utilita procurata dal caporale ¢ riconosciuta, ancor di piu, da
parte della manodopera migrante (soprattutto extracuropea), che

*” In questa direzione G. DE SANCTIS, Caporalato e sfruttamento di lavoro: politiche
criminali in tema di protezione del lavoratore. Pregi e limiti dell attuale disciplina — 1 parte, cit.,
1759 ss.

Y T.a stessa pandemia ha confermato che ci sono settori e filiere produttive prive
di un livello decente di protezione delle persone che lavorano, luoghi di lavoro che
diventano la rappresentazione simbolica dell’assenza di ogni tutela dei diritti. Sul
punto v. anche L. CALAFA’, L egalita e lavoro nel diritto “dopo” la pandemia, in Questione
Ginstizia, 25 settembre 2020.

1 Sotto questo profilo si ricorda, ad esempio, il fenomeno delle c.d. cooperative

senza terra, ossia delle organizzazioni di lavoratori a cui viene appaltata una fase
della raccolta o della lavorazione del prodotto, e che figurano come datori di lavoro
fittizi, trattandosi invece di fatto di meri intermediari. Queste cooperative, talora
costituite direttamente nel paese di provenienza dei braccianti, ricevono dall’im-
presa committente un compenso forfettario per i servizi resi che, nei fatti, nasconde
un corrispettivo di denaro per le ore lavorate. Cosi A. MERLO, I/ contrasto al “capo-
ralato grigio” tra prevenzione e repressione, cit., 174; ma v. anche A. BELLAVISTA, Coo-
perative e sfruttamento del lavoro nella logistica, in RGL, 2020, n. 3, 452 ss.; R. RIVERSO,
Cooperative spurie ed appalti: nell inferno del lavoro illegale, in Questione Ginstizia, 30 aprile
2019; P. RAUSELI, A contrasto del caporalato ripristinate solo in parte le tutele cancellate da
Jobs Act e depenalizzazione, in Bollettino ADAPT, 24 ottobre 2016.
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spesso opera in condizioni di irregolarita e per questo disposta a
svolgere lavori non qualificati, a percepire basse retribuzioni ¢ a
beneficiare di scarsissime tutele. Da parte di tali lavoratori attivita
di reclutamento ¢ sostanzialmente percepita come volta ad offrire
loro una nuova opportunita di riscatto sociale ed economico. Si
consideri, infatti, come il caporale, che spesso trova a tali lavoratori
anche una sistemazione abitativa, possa essere 'unica persona di
riferimento, che parla la loro stessa lingua, essendo per lo piu
anch’egli di origine straniera*2.

L’entita del fenomeno ha determinato una vera e propria muta-
zione “genetica’ di interi settori produttivi, la cui sostenibilita ¢
ormai in molti casi condizionata al ricorso a forme illegali di ap-
provvigionamento della forza lavoro, sia per i costi ridotti della
manodopera sia per il suo utilizzo flessibile*3.

Si tratta, dunque, di un mercato del lavoro parallelo che spesso e
volentieri st interseca con quello regolare e — come anticipato —
incide profondamente anche sulla concorrenza tra le imprese. Le
persone coinvolte sono molte e generalmente svolgono attivita di
lavoro sommerso o comunque sfruttato per una parte della loro
vita lavorativa, tentando (e non sempre riuscendo) di uscirne e ti-
collocarsi nel mercato del lavoro regolare.

Anche le nuove forme di sfruttamento della forza-lavoro legate
alla c.d. gig and platform economy possono essere inquadrate dentro la

2 Cosi C. FALERI, No# basta la repressione. A proposito di caporalato e sfruttamento del
lavoro in agricoltura, in Lav. dir., n. 2, 2021, 257 ss.; G. DALLA ZUANNA, Immigra-
ione e mercato del lavoro in Italia, in 11 Mulino, Bologna, 2016, 250; D. PERROTTA,
Ben oltre lo sfruttamento: lavorare da migranti in agricoltura, in 11 Mulino, Bologna, 2014,
29.

9 Cfr. A. DI MARTINO, Caporalato e repressione penale. Appunti su una correlazione
(troppo) scontata, in Dir. pen. cont., n. 2, 2015, 122, laddove si riconosce che il sistema
dello sfruttamento lavorativo «in alcuni contesti, dove ha il monopolio, ¢ 'unico
modo per restare sul mercato. Il committente del caporale ha dei vantaggi: riduce
il costo del lavoro, dispone di braccianti sottomessi e sotto continua minaccia, ac-
corcia i tempi per reperire manodoperay.
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cornice dell’“intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro” di
cut all’art. 603-4is c.p., reato che seppur nato per contrastare 1 fe-
nomeni interpositori e di grave sfruttamento nelle campagne, offre
un’ombrello di copertura ad uno spettro di comportamenti di pre-
varicazione e abuso nei confronti dei lavoratori che va ben oltre i
contesti rurali e quelli meno sviluppati del nostro Paese. Da anni
ormai stanno emergendo, sempre piu, forme di sfruttamento in
ambiente urbano, non certo meno rilevanti — sia per intensita sia
per dimensione — di quelle presenti nelle campagne. Trattasi di fe-
nomeni che hanno interessato principalmente il mondo dei servizi,
a causa della crescente tendenza alla terziarizzazione da parte delle
imprese, e che proprio nell’ambito della economia informale e de-
regolamentata della gzg economzy hanno trovato terreno fertile*o*) no-
nostante siano stati inizialmente difficilmente individuabili dalla
giurisprudenza*®.

Nel caso esaminato dal Tribunale di Milano, Sezione Misure di
Prevenzione, con il decreto n. 9/2020, che compiutamente af-
fronta il tema del c.d. capitalismo delle piattaforme, la diramazione
italiana di Uber, noto colosso olandese del food delivery, si avvaleva
di due societa con sede nella periferia milanese, che ricorrevano a
manodopera costituita in prevalenza da migranti richiedenti asilo
— e per lo piu dimoranti presso centri di accoglienza — in situazioni
di vulnerabilita e di isolamento sociale, di modo che i lavoratoti si

04 Interessante al proposito ¢ il comunicato stampa della Procura della Repubblica
di Milano del 24 febbraio 2021 che ripercorre le fasi dell’indagine che ha avuto ad
oggetto la situazione dei ciclofattorini; v. anche https://www.questionegiusti-
zia.it/articolo/non-sono-schiavi.

5 A. MERLO, Sfruttamento dei riders: amministrazione gindiziaria ad Uber per contrastare

il “caporalato digitale”, cit.; ma v. anche R. VOZA, Le nuove sfide per il welfare: la tutela
del lavoro nella gig economy, in RDSS, 2018, 657 ss.; T. TREU, Rimed: ¢ fattispecie a
confronto con i lavori della gig economy, in Lay. dir., n. 3-4, 2017, 367 ss. 11 collegamento
tra gig ecomomy e caporalato ¢ gia stato studiato in Gran Bretagna:
http:/ | www.gla.gov.uk | whats-new/ latest-press-releases/ 301116-gla-chief-joins-panel-to-re-
view-nk-employment-practices/ .
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sentissero costretti ad accettare condizioni di lavoro al ribasso, pur
di «<non veder fallito il proprio sogno migratorion*®. Attraverso
questo sistema, la multinazionale riusciva a impotre ai riders un re-
gime di «sopraffazione retributiva e trattamentale», basato su pa-
gamenti irrisori, sistematica sottrazione delle mance corrisposte
dai clienti al momento dell’ordine sulla piattaforma, mancato pa-
gamento delle ritenute, punizione sotto forma di mancato versa-
mento del dovuto, imposizione di un numero di corse non com-
patibili con una tutela minima della condizione fisica del lavora-
tore, il tutto spesso accompagnato dalla mancata consegna ai lavo-
ratori di copia del contratto oppure alla consegna di un contratto
con condizioni difformi rispetto a quello che risultava scritto
sull’applicazione. Duleis in fundo, a dispetto dell'inquadramento dei
rapporti di lavoro come autonomi, il mancato adeguamento alle
indicazioni della datrice di lavoro o, addirittura, le semplici richie-
ste di chiarimenti sui pagamenti, potevano comportare finanche
Pesclusione del lavoratore dal circuito delle consegne attraverso il
blocco del suo account dalla piattatorma, temporaneo o defini-

tivoo7,

196 Cosi si legge nello stesso decreto del Tribunale di Milano a pagina 8.

7 Per approfondimenti v. A. MERLO, Sfruttamento dei riders: amministrazione gindi-

giaria ad Uber per contrastare il “caporalato digitale”, in Sistema Penale, cit.; R. CALO’, La
tutela dei riders tra diritto penale e norme lavoristiche — riflessioni a margine della decisione del
tribunale di Milano che ha disposto ['amministrazione gindiziaria nei confronti di Uber Italy
S.1.ly 10 www. giustiziainsieme.it, 5 gitugno 2020.
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11. L’inadeguatezza degli strumenti normativi a contrasto
dello sfruttamento del lavoro.

Come gia rilevato, a fronte di un fenomeno molto diffuso nel no-
stro Paese*08, la risposta sanzionatoria del legislatore si ¢ presentata
multiforme, e comunque poco energica, quantomeno fino al 2011,
quando con l'art. 12 del d.1. n. 138/2011, convertito nella legge n.
148/2011, ha inserito nel codice penale la fattispecie criminosa
dell’art. 603-bis*%%, nel tentativo di colmare «una vera e propria la-
cuna nel sistema repressivo delle distorsioni del mercato del la-
voro»*’? e, quindi, finalizzato a sanzionare tutti quei comporta-
menti che non si risolvessero nella mera violazione delle regole
poste dal d.Igs. n. 276/2003 (cfr. in specie I'art. 18), senza peraltro
raggiungere le vette dello sfruttamento estremo, di cui alla fattispe-

cie prefigurata dall’art. 600 c.p. e cio¢ riduzione o mantenimento

%8 A questo proposito ¢ utile consultare i casi censiti dal “Laboratorio sullo sfruttamento

lavorativo Adir — 1. altro diritto” in: http:/ /www.adir.unifi.it/index.htm.

" In modo critico v. V. TORRE, Lo sfruttamento del lavoro. 1.a tipicita dell'art. 603-bis
¢p tra diritto sostanziale e prassi ginrisprudenziale, in Questione Giustizia, n. 4, 2019, 91,
secondo la quale un simile intervento penale, in un settore cosi complesso e deli-
cato, avrebbe probabilmente richiesto una riflessione pacata e razionale, che non si
combina con 'emotivita di una procedura d’urgenza come quella del decreto-legge.

" In tal senso v. L. PISTORELLI-A. SCARCELLA (a cura di), Relagione n.
H1/11/2011 dell’'Ufficio del Massimario della Cassazione, in www.cortedicassazione.it, non-
ché Cass. pen., sez. V, 27 marzo 2014, n. 14591.
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in schiavitu o in servitu*’!, cosi come confermato anche dalla clau-
sola di sussidiarieta con la quale si apre la previsione dell’art. 603-
bis c.p.472.

Infatti, prima del 2011 gli episodi di caporalato non erano specifi-
camente contemplati da alcuna fattispecie criminosa e trovavano
un ostacolo normativo piuttosto blando, sempre essenzialmente
coincidente con le sanzioni penali poste a presidio della disciplina
lavoristica che sanzionava l'interposizione di manodopera e, suc-
cessivamente, I'illecita somministrazione di manodopera*’>.

Come noto, il divieto di svolgere in qualsiasi modo attivita inter-
mediarie destinate al collocamento di manodopera nel mercato del
lavoro — considerate funzione pubblica di cui lo Stato dovesse de-

tenere il monopolio*’* — trovava le proprie origini nell’art. 27 della

U Cfr. K. SUMMERER, [ delitti di schiaviti e tratta di persone, in A. CADOPPI-S.
CANESTRARI-A. MANNA-M. PAPA (a cura di), Trattato di diritto penale. Parte
speciale — 1 delitti contro 'onore e la liberta individuale, Utet, Torino, 2010, 232, laddove
evidenzia come I'ordinamento italiano avesse introdotto moderni strumenti di con-
trasto al fenomeni di neo-schiavismo, ponendo il nostro Paese all’avanguardia in
Europa rispetto a questa forma di crimine. Infatti, 'ordinamento penale italiano
aveva predisposto un armamentario repressivo di notevole efficacia, visto che per
P'art. 600 c.p. era gia prevista la responsabilita degli enti (come richiesto dalla dir.
2011/36/UE), la confisca ex art. 600-septies c.p., diverse pene accessotie interdit-
tive, la punibilita per il fatto commesso all’estero ex art. 604 c.p., nonché un aggra-
vamento di pena per I’'associazione a delinquere finalizzata al compimento dei reati
di schiavismo previsti dagli artt. 600 e ss. c.p.

2 Cosi anche Cass. pen., sez. IV, 1° febbraio 2019, n. 5081. La stessa prassi giuri-
sprudenziale aveva individuato una zona grigia non disciplinata da norme specifi-
che: infatti, le condizioni inique di lavoro, I'alloggio incongruo e la situazione di
necessita dei lavoratori non configurano il reato di schiavitu di cui all’art. 600 c.p.,
ovviamente a patto che il soggetto rimanga libero di determinarsi nelle proprie
scelte esistenziali: cfr., ex multis, Cass. pen., sez. V, 10 febbraio 2011, n. 13532.

7 P. PASSANITTL, I/ diritto al lavoro come antidoto al caporalato, in F. DI MARZIO (a
cura di), Agricoltura senza caporalato, Donzelli Editore, Roma, 2017, 35 ss.

™ L’imposizione di un regime di monopolio pubblico trovava la propria giustifi-
cazione nell'importanza cruciale dei valori tutelati, quali la dignita del lavoratore e
la liberta di iniziativa economica privata, nelle forme della libera e genuina concor-
renza. Monopolio che successivamente ¢ stato considerato illegittimo dalla Corte
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legge n. 264/1949 (violazione delle norme sul collocamento della
manodopera) ed era stato successivamente ribadito dagli artt. 1 e
2 della legge n. 1369/1960 (reato di illecita interposizione ed intet-
mediazione nelle prestazioni di lavoro)#*7>: si trattava di fattispecie
di natura contravvenzionale che per oltre quarant’anni hanno rap-
presentato 'unico strumento repressivo che consentiva di contra-
stare 'intermediazione dello sfruttatore di manodopera. La portata
del divieto in entrambe le normative era generale, in quanto ineriva
non solo la vera e propria attivita di mediazione, prodromica alla
costituzione del rapporto di lavoro, ma anche le attivita che si po-
nevano cronologicamente in un momento successivo, costituite da
qualsiasi forma di esternalizzazione della manodopera (indicate nel
testo legislativo come “interposizione” o “intermediazione”)*7°.

Il quadro sanzionatorio ¢ mutato a cavallo della fine del Nove-
cento ¢ i primi anni del Duemila, dapprima con la legge n.
196/1997 (c.d. Pacchetto Treu) recante l'introduzione del c.d. la-
voro interinale e quindi con la legge n. 30/2003 e il d.lgs. n.

di Giustizia CE (ora UE) per contrasto con la disciplina comunitaria, con la sen-
tenza 11 dicembre 1997, causa C-55/96, in Rav. giur. lav., 11, 1998, 27 ss., con nota
di M. ROCCELLA, I/ caso Job Centre: sentenza sbagliata, risultato (quasi) giusto. Sul tema
v. anche V. FILD, L avviamento al lavoro tra liberalizzazione e decentramento, Ipsoa, Mi-
lano, 2002, 25 ss.

V. anche G. CASSANO, Uber ¢ il caporalato digitale: lo “‘smascheramento” dell’algoritmo
delle piattaforme, cit., 659 ss.; M. MAGNANI, Le esternalizzazioni e il nuovo diritto del
lavoro, in M. MAGNANI-P.A. VARESI, Organizzazione del mercato del lavoro e tipologie
contrattuali, Giappichelli, Torino, 2005, 284.

76 Per una precisa ricostruzione v. S. TORDINI CAGLL, Profili penali del collocamento
della manodopera. Dalla intermediazione illecita all” intermediazione illecita e sfruttamento del
lavoro”, in Ind. pen., 2017, 727 ss.; V. FILD, Organizzazione ¢ disciplina del mercato del
lavoro, in F. CARINCI (diretto da), Commentario di Diritto del lavoro, vol. 11, a cura C.
CESTER, Utet, Torino, 2007, 181 ss.; V. FILI, Servizi per limpiego e collocamento, in
M.T. CARINCI (a cura di), La legge delega in materia di occupazione e mercato del lavoro —
L. n.30/2003,in F. CARINCI (diretta da), Collana leggi e lavoro, Ipsoa, Milano, 2003,
30 ss.; V. FILY, L avviamento al lavoro tra liberalizzazione e decentramento, cit.
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276/2003 (c.d. Riforma Biagi), aventi ad oggetto il riordino dei re-
quisiti di esercizio delle prestazioni di lavoro e delle attivita di in-
termediazione e somministrazione di manodopera. Sono state cosi
introdotte nel nostro ordinamento le fattispecie di intermedia-
zione illecita, somministrazione abusiva e utilizzazione illecita (art.
18, commi 1 e 2), esercizio non autorizzato delle attivita di ricerca
e selezione del personale e supporto alla ricollocazione professio-
nale, somministrazione fraudolenta (art. 28), appalto e distacco il-
leciti e fraudolenti*””. Tutti reati che, stante la loro natura contrav-
venzionale e non delittuosa, non erano dotati di una idonea effica-
cia repressiva (v. anche zfra al Capitolo V); inoltre, con 'unica ec-
cezione riguardante 'impiego dei minori, la pena prevista era solo
quella del’lammenda, di modo che il contravventore poteva age-
volmente estinguere il reato mediante listituto della oblazione ob-
bligatoria di cui all’art. 162 c.p.

Considerata la scarsa deterrenza degli strumenti normativi predi-
sposti dal legislatore, la giurisprudenza ha assunto un ruolo sup-
pletorio, cercando di ampliare la tutela penale del lavoratore sfrut-
tato*’® e di ricondurre le condotte piu gravi di sfruttamento ad altre

fattispecie di reato di natura delittuosa*”®, come l’estorsione (art.

77 Per approfondimenti sul tema si rinvia a A. GIULIANI, I reati in materia di “ca-
poralato”, intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro, Padova University Press, Pa-
dova, 2015, 46 ss.; G. MORGANTE, Quel che resta del divieto di intermediazione ed
interposizione nelle prestazioni di lavoro dopo la “Riforma Biagi”, in RDPP, 20006, 733 ss.
Sul tema della frammentazione organizzativa, decentramento ed esternalizzazione
amplins D. GAROFALO, Lavoro, impresa e trasformazioni organizzative, in AAVV.,
Frammentazione organizzativa e lavoro: rapporti individuali e collettivi, Atti delle giornate di
studio di Diritto del lavoro, Cassino 18-19 maggio 2017, Giuffre, Milano, 2018, 17
ss.

7% Sullinterpretazione della giurisprudenza europea, invece, si rinvia a A. SCAR-
CELLA, 1/ legislatore interviene nuovamente sul fenomeno del “caporalato”: ultimo atto?, in
RIDPP, n. 7, 2017, 858 ss.

V. anche M. MISCIONE, Lavoro ¢ schiaviti, in Lav. ginr., n. 2, 2009, 158 ss.
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629 c.p.)*, la riduzione in schiavitu (art. 600 c.p.)*, il sequestro
di persona (art. 605 c.p.) e la violenza privata (art. 610 c.p.)*2.

I rimedi pretori, tuttavia, non erano comunque del tutto soddisfa-
centi: nonostante lo sforzo di dilatare I'ambito di applicazione
delle fattispecie codicistiche menzionate, era sempre piu manifesta
la necessita di introdurre un arsenale punitivo ad hoc che si dimo-
strasse idoneo a contrastare adeguatamente il fenomeno dello
sfruttamento lavorativo, poiché l'utilizzo di fattispecie come la ri-
duzione o il mantenimento in stato di schiavitu costituiscono va-
lido presidio solo nei confronti delle piu gravi forme di sfrutta-
mento (quando queste coartino la liberta personale dei lavoratori),
ma non certo per le condotte piu “sfumate” di caporalato grigio*s3.
In piu, le fattispecie richiamate, oltre a non cogliere pienamente il
fenomeno nella sua effettiva dimensione criminale, avevano la ca-

ratteristica di essere “norme poste a tutela di altre norme”,; nel

>
senso che avevano la funzione, nell’economia della disciplina la-
voristica, di sanzionarne 'inosservanza. Quindi, a dispetto delle

indicazioni costituzionali che pongono al centro il lavoratore e la

0 La giurisprudenza di legittimita ritiene che configuri il reato di estorsione la con-
dotta del datore che, minacciando il licenziamento o la mancata assunzione, faccia
accettare condizioni di lavoro contrarie alla legge o alla contrattazione collettiva,
quali lavoro nero, trattamento economici inferiori rispetto al pattuito, sottoscri-
zione di lettere di dimissioni in bianco, rinuncia a congedi per malattia o per infor-
tunio, cosi procurandosi un ingiusto profitto a danno dei lavoratori. In questi ter-
mini v. Cass. pen., sez. I, 1° luglio 2010, n. 32525; Cass. pen., sez. 11, 4 novembre
2009, n. 656; Cass. pen., sez. 11, 20 aprile 2010, n. 16656.

“1 Cft. Cass. pen., sez. V, 17 giugno 2016, n. 31647; Cass. pen., sez. V, 14 ottobre
2014, n. 49594; Cass. pen., sez. V, 5 novembre 2013, n. 25408; Cass. pen., sez. V,
13 novembre 2008, n. 46128.

2 Cft. Cass. pen., sez. V, 30 aprile 2012, n. 36332.

3 Cosi A. GIULIANTI, [ reati in materia di “caporalato”, intermediazione illecita e sfrutta-
mento del lavoro, cit., 118.
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sua dignita*®* (v. ad esempio gli artt. 2, 4, 36 Cost.*®), quest’ultima
riceveva una tutela solo indiretta dall’ordinamento*8,

Un cambio di passo e di prospettiva si ¢ avuto solo nel 2011 con
I'introduzione dell’art. 603-bis c.p.#¥7, la cui cornice edittale era co-
munque gia in grado di evitare il meccanismo della sospensione
condizionale della pena (e, successivamente alla sua introduzione,
anche lapplicazione della causa di non punibilita per particolare
tenuita del fatto ex art. 131-bis c.p.). Oggetto della tutela diviene,
quindi, la dignita del lavoratore in quanto persona*s8, il quale riceve
una tutela ordinamentale piena e diretta, non piu attraverso la me-
diazione di norme di derivazione lavoristica*®?. 11 delitto in parola
ha la funzione di colpire non tanto le forme piu eclatanti di assog-
gettamento del lavoratore, tendenzialmente riconducibili al reato
di riduzione in schiavitu e di lavoro servile di cui all’art. 600 c.p.*,

% Al proposito v. anche R. CASILLO, Diritto al lavoro e dignita, ESI, Napoli, 2020,
spec. 133 ss.

> Sui quali si rinvia a L. PALADIN-L. MAZZAROLLI-D. GIROTTO, Diritto
costituzionale, Giappichelli, Torino, 2018, spec. 569 ss.

¥ Cosi A. MERLO, I/ contrasto al “caporalato grigio” tra prevenzione e repressione, cit.,
178-179.

*¥7V. anche A. DI MARTINO, “Caporalato” e repressione penale: appunti su una correla-
ione (troppo) scontata, cit., 106 ss.

%8 Sul tema della dignita della persona-lavoratore v. anche G. DE SIMONE, I«
dignita del lavoro e della persona che lavora, in DIRI, 2019, 655 ss.

" A. GIULIANLI, I reati in materia di “caporalato”, intermediazione illecita e sfruttamento
del lavoro, cit., 23 ss.; A. MERLO, 1/ contrasto al “caporalato grigio” tra prevenzione e re-
pressione, cit., 179. Cfr. anche A. QUATTROCCHLI, Le nuove manifestazioni della pre-
vengione patrimoniale: amministrazione gindigiaria e contrasto al “caporalato” nel caso Uber,
cit., 8, laddove si riconosce che, accanto alla dignita, il reato salvaguarda altresi la
liberta personale dell'individuo e il suo inviolabile status libertatis, inteso quale coa-
cervo dei diritti, delle liberta e delle prerogative che definiscono e integrano la no-
zione di uomo libero; cio nella misura in cui la condotta penalmente rilevante ¢
idonea a comprimere siffatte manifestazioni della persona, conducendo alla “reifi-
cazione” del soggetto, il quale viene ridotto ad oggetto dell’agire altrui.

" Ta Corte d’Assise del Tribunale di Lecce, con la sentenza 13 luglio 2017, n. 2,
ha cercato di distinguere le fattispecie di cui agli artt. 600 e 603-47s c.p., nel caso in
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quanto invece le forme “grigie” di sfruttamento, meno intense, ma
comunque offensive della dignita della persona*!.

Tuttavia, nonostante 'importanza — anche sotto il profilo simbo-
lico — dell'intervento del 2011, sono subito emerse le sue aporie e
1 suoi limiti*?2, che hanno trovato conferma non solo nella scarsa
capacita general-preventiva dell’art. 603-bis c.p., vista la resistenza
del fenomeno del caporalato e il limitato numero di procedimenti

penali aperti per la violazione della norma in parola*3, anche in

cui lo stato di riduzione in servitu sia realizzato attraverso lo sfruttamento lavora-
tivo, accompagnato dall’approfittamento dello stato di bisogno/necessita. L’ier
motivazionale mette in evidenza che non vi sarebbe una differenza qualitativa, ma
solo quantitativa tra gli elementi del fatto tipico dello sfruttamento lavorativo ex
art. 603-bis c.p. e della riduzione in schiavitu o servitu. Quest’'ultimo reato ¢ signi-
ficativamente piu grave «per la piu estesa privazione della liberta di autodetermina-
zioney; tale gravita non ¢ pero legata ad una diversa interpretazione dello sfrutta-
mento lavorativo e approfittamento dello stato di necessita e/o vulnerabilita, ma
dipende dalla presenza di ulteriori elementi che arricchiscono la fattispecie di ridu-
zione in schiavitu rispetto allo scarno fatto tipico dell’art. 603-4is c.p. Per appro-
fondimenti v. anche V. TORRE, Lo sfruttamento del lavoro. 1a tipicita dell'art. 603-bis
co tra diritto sostangiale e prassi ginrisprudenziale, cit., 96 ss.

YU Cfr. anche D. PIVA, [ /imiti dell'intervento penale sul caporalato come sistema (e non

condotta) di produzione: brevi note a margine della legge n. 199/2016, in Archivio Penale, .
1,2017, 184.

2 Tra le altre cose, non appativa condivisibile nemmeno il mancato coordina-
mento del reato in patrola con il d.Igs. n. 231/2001, posto che lintervento del 2011
non ha stabilito una specifica estensione della responsabilita amministrativa degli
enti da reato in relazione al delitto di intermediazione illecita e sfruttamento del
lavoratore. Invero, in dottrina si era avvertita ’esigenza di una forma di responsa-
bilita amministrativa degli enti ed era gia confluita in diversi disegni di legge succe-
dutisi dal 2006 al 2011 (v. al proposito anche M. ARENA, Sfruttamento della manodo-
pera e responsabilita dell’ente, in www.reatisocietari.it, 2011).

#° Infatti, nonostante le cifre allarmanti del fenomeno sull’intera Penisola, in vi-
genza dell’impianto repressivo del previgente art. 603-4is ¢ stato aperto un numero
molto esiguo di procedimenti (sole 34 iscrizioni presso gli uffici GIP e 8 processi
pendenti nella fase dibattimentale), cosi come molto ridotte sono state le condanne
inflitte. Lo ha segnalato il Presidente della Commissione Giustizia della Camera dei
Deputati: cfr. D. FERRANTI, La legge n. 199/2016: disposizioni penali in materia di
caporalato e sfruttamento del lavoro nell'ottica del legisiatore, cit. Cio ¢ stato comunque de-
terminato anche dalla riluttanza delle vittime (spesso straniere, prive di assistenza
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ragione della sua riferibilita ai soli intermediatori e non anche agli
utilizzatori***. Inoltre, sin dall’inizio, si ¢ manifestata un’oggettiva
difficolta probatoria circa il richiesto svolgimento in forma orga-
nizzata dell’attivita di reclutamento di lavoratori*?; peraltro, latti-
vita di intermediazione doveva essere caratterizzata dallo sfrutta-
mento mediante violenza, minaccia o intimidazione, con conte-
stuale approfittamento dello stato di bisogno o di necessita del la-

voratore*90,

sindacale e sotto il ricatto della perdita del posto di lavoro) a denunciare le condi-
zioni di lavoro degradanti a cui vengono sottoposte, in assenza peraltro di stru-
menti legali capaci di offrire loro reale e indiscriminata protezione: cfr. M. PAGGI,
Tutela dei lavoratori stranieri in condizione di irregolarita. Analisi della direttiva 52 e delle
norme italiane di recepimentt, in AANV., Agromafie e caporalato, terzo rapporto a cura della
FLAI-CGIL e dell’Osservatorio Placido Rizzotto, Roma, 2016, 53 ss.

“*D. GAROFALO, I/ contrasto al fenomeno dello sfruttamento del lavoro (non solo in agri-
coltura), in RDSS, n. 2, 2018, 229 ss. 1l solo modo per estendere la punibilita anche
al datori di lavoro utilizzatori di manodopera sfruttata era quella di configurare un
loro concorso nel reato di intermediazione illecita ex art. 110 c.p., ma tale opera-
zione non era sempre agevole e, in ogni caso, bisognava comunque che fosse di-
mostrata, a monte, 'intermediazione del caporale. Peraltro, sul punto vi era una
irragionevole disparita di trattamento che affiorava rispetto alla fattispecie prevista
nel dlgs. n. 286/1998 (c.d. Testo Unico in materia di immigrazione): lo sfrutta-
mento da parte del datore di lavoro di lavoratori stranieri irregolari assumeva, in-
fatti, gia autonoma rilevanza penale ai sensi dell’art. 22, comma 12-bzs, del T.U. in
materia di immigrazione, mentre lo sfruttamento di manodopera di lavoratori ita-
liani, comunitari o di stranieri regolari non veniva contemplato in alcuna specifica
disposizione di legge. Cft. anche D. FERRANTE, La legge n. 199/2016: disposizioni
penali in materia di caporalato e sfruttamento del lavoro nell'ottica del legislatore, cit.; A. GA-
BOARDI, Legge 29 ottobre 2016 n. 199 disposizioni in materia di contrasto ai fenomeni del
lavoro nero, dello sfruttamento del lavoro in agricoltura e di riallineamento retributivo nel settore
agricolo, in Leg. Pen., 2017, 53 ss.

“® Un’attivita non occasionale, quindi, e in relazione alla quale il soggetto agente
abbia dispiegato mezzi e risorse. Sui limiti del concetto di intermediazione organiz-
zata v. B. ROMANO, Intermediazione e illecita e sfruttamento del lavoro, in B. ROMANO
(a cura di), Reati contro la persona, Tomo 111, “Reati contro la liberta individuale”, in C.F.
GROSSO-T. PADOVANI-A. PAGLIARO (diretto da), Trattato di diritto penale,
Milano, Giuffre, 2016, 44 ss.

496

Ad esempio, si pensi a Cass. pen., sez. V, 18 dicembre 2015, n. 16735, nella quale
1 giudici, ancorché fossero presenti nel caso di specie tutti gli elementi sintomatici
del caporalato (gli indici di cui all’art. 603-b4is c.p.), hanno accertato I'innocenza
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Sotto quest’ultimo profilo, il legislatore del 2011 aveva sottovalu-
tato lo spazio occupato dal fenomeno della “schiavitu contrattua-
lizzata”, o “sfruttamento consensuale”, che costituisce la manife-
stazione piu diffusa della moderna schiavitu: in tali situazioni, sep-
pur in presenza di un consenso, 'autodeterminazione dell’indivi-
duo ¢ fortemente, se non completamente, compromessa dallo
stato di bisogno in cui versa e, comunque, dallo sfruttamento cui
¢ sottoposto. Aver limitato I'intervento penale alle forme di ag-
gressione qualificate da minaccia, violenza o intimidazione, la-
sciava quindi senza tutela moltissimi migranti*’” e cittadini che ve-
devano drasticamente ridotto il proprio potere contrattuale
nell’ambito del rapporto di lavoro. In altre parole, i c.d. “vulnera-
bili” continuavano ad essere sprovvisti di adeguati strumenti giu-
ridict di tutela*8.

Per far fronte ai congeniti difetti della fattispecie incriminatrice, il
legislatore — con la legge n. 199/2016 — ha significativamente ti-
toccato il tipo legale previsto dall’art. 603-%is c.p. in modo da cer-

care di rimuovere gli ostacoli alla sua applicazione*.

dellimputato, ribaltando la sentenza di merito, sul presupposto che fosse «assente
ogni elemento riconducibile a violenza» e che non fosse stata accertata nemmeno
«’accettazione coatta di condizioni di lavoro deteriori da parte dei dipendenti, dalle
quali desumere, sul piano logico, Uesistenza di comportamenti e/o situazioni di
intimidazione subite dai lavoratori, idonee a comprimere di fatto la loro liberta in-
dividuale».

¢ Sui quali pit approfonditamente v. anche P. BRAMBILLA, “Caporalato tradizio-
nale” e “nuovo caporalato’: recenti riforme a contrasto del fenomeno, in Rip. trim. dir. pen. econ.,
2017, 188 ss.

“7 Sullo sfruttamento dei migranti amplins v. C. SPINELLL, Immigrazione e mercato
del lavoro: lo sfruttamento dei migranti economici. Focus sul lavoro agricolo, in RDSS, n. 1,
2020, 125 ss.

8 V. ' TORRE, I/ diritto penale ¢ la filiera dello sfruttamento, in DLRI, n. 158, 2018, 292.

* Per approfondimenti v. L. BIN, Problemi interni e problemi esterni del reato di interme-
diazione illecita e sfruttamento del lavoro, in Leg. pen., 2020; C. STOPPIONI, Tratta, sfrut-
tamento e smuggling: un ‘ipotesi di finium regundorum a partire da una recente sentenza, in ILeg.
pen., 24 gennaio 2019; V. TORRE, Lo sfruttamento del lavoro. La tipicita dell'art. 603 bis
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12. 11 delitto di “intermediazione e sfruttamento del lavoro”

di cui all’art. 603-bzs c.p., come modificato dalla legge n.
199/2016.

Nella versione attuale, I’art. 603-4is c.p., salvo che il fatto costitui-
sca piu grave reato, punisce con la pena della reclusione da uno a
sei anni e con la multa da 500 a 1.000 euro per ciascun lavoratore
reclutato, chiunque: «1) recluta manodopera allo scopo di desti-
narla al lavoro presso terzi in condizioni di sfruttamento, appro-
fittando dello stato di bisogno det lavoratori; 2) utilizza, assume o
impiega manodopera, anche mediante l'attivita di intermediazione
di cui al numero 1), sottoponendo ilavoratori a condizioni di sfrut-
tamento e approfittando del loro stato di bisogno.

Le due fattispecie, che si pongono in una relazione «di progres-
sione non necessaria», si caratterizzano diversamente, oltre che
con riferimento ai soggetti attivi, anche per quanto concerne la
condotta tipica e l'elemento soggettivo del reato>®. Infatti, la
prima ipotesi configura un reato di pericolo, caratterizzato dal dolo
specifico, per cui lo sfruttamento non ¢ un elemento della tipicita,
necessario alla perfezione del reato, ma il fine tipico cut deve ten-
dere dal punto di vista oggettivo la condotta di reclutamento. 11

delitto, quindi, ¢ gia perfezionato con il solo reclutamento, senza

tra diritto sostanziale e prassi ginrisprudenziale, cit., 97; G. ROTOLO, Dignita del lavoratore
e controllo penale del “caporalato”, in RDPP, 2018, 811 ss.; D. GENOVESE-E. SAN-
TORO, L articolo 18 (t.u. immigrazione) e il contrasto allo sfruttamento lavorativo: la fantasia
del giurista tra liberta e dignita, in DILRI, n. 159, 2018, 543 ss.; T. PADOVANI, Uz
nuovo intervento per superare i difetti di una riforma 0ppa, in Guida dir., n. 48, 2016, 48 ss.;
A. MADEO, La riforma del delitto di intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro, cit.,
284 ss.; M. MISCIONE, Caporalato e sfruttamento del lavoro, in Lav. giur., n. 2, 2017,
118 ss.

T, PADOVANI, Le contraddizioni di un abnorme meccanismo repressivo, in Quotidiano
del Dir., 21 novembre 2016.
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che vi sia necessita che si realizzi anche lo sfruttamento. La fatti-
specie di utilizzo di cui al punto 2), invece, ¢ un reato di danno,
caratterizzato dal dolo generico, dove ¢ necessario che sia realiz-
zato lo sfruttamento e 'approfittamento dello stato di bisogno, al-
trimenti non si perfeziona la fattispecie.

Quanto alle novita piu significative della nuova formulazione del
20106, da un lato si ¢ omesso ogni riferimento al carattere “orga-
nizzato” dell’attivita di intermediazione, ampliando quindi il
campo di applicazione anche a qualsiasi forma di appalto, distacco
o somministrazione comunque e da chiunque, anche occasional-
mente, realizzata®0!; dall’altro lato, si & estesa la sanzionabilita,
prima prevista a carico del solo intermediario, anche a carico
dell’utilizzatore, reprimendo la concreta attivita di reclutamento
della manodopera quando essa assuma carattere di sfruttamento.
La disposizione ha una portata generale e, sebbene inserita in una
disciplina volta a far emergere forme di lavoro “nero” nel settore
agricolo, si rivolge a tutte le attivita lavorative, qualunque sia il da-
tore di lavoro, senza distinzione di dimensioni, di natura giuridica
o di settore produttivo, non escludendosi quindi nemmeno un suo
utilizzo all’interno di altri settori, quale quello della logistica, della
manifattura o, ancora, con riferimento ai c.d. rzders.

11 testo della disposizione, come vedremo zzfra, non ¢ comunque
scevro da problematiche interpretative, tanto che 'INL ha adot-
tato la circolare n. 5/2019, fornendo agli ispettori delle linee guida

da adottare durante Dattivita di vigilanza per indirizzare l'attivita

! Evidenziano 'ampliamento del campo di intervento della norma incriminatrice
realizzato mediante 'eliminazione del riferimento al carattere organizzato dell’atti-
vita di intermediazione, D. PIVA, I /imiti dell'intervento penale sul caporalato come sistema
(¢ non condotta) di produzione: brevi note a margine della 1. 199/2016, cit., 3; D. FER-
RANTTL, La legge n. 199/ 2016: disposizioni penali in materia di caporalato e sfruttamento del
lavoro nell'ottica del legislatore, cit.; G. DE MARZO, Le modifiche alla disciplina penalistica
in tema di caporalate, in 1/ Foro italiano, V, 2016, 377.
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ispettiva finalizzata a scoprire, contenere e debellare il reato di
struttamento del lavoro3%2,

Inoltre, con la novella del 2016 vi ¢ stata una complessiva rimodu-
lazione del dosaggio sanzionatorio®?: ora si prevede un tratta-
mento piu mite rispetto alla precedente formulazione normativa
per le condotte meno gravi, consistenti nella imposizione di con-
dizioni palesemente inique che il lavoratore ¢ portato ad accettare
perché “in stato di bisogno”. Infatti, nella formulazione vigente la
tattispecie-base prescinde da comportamenti violenti, minacciosi
o intimidatori nei confronti del lavoratore, che invece nel testo
precedente erano considerati elementi costitutivi della fattispecie
incriminatrice’™ e qualora le condotte di sfruttamento o di inter-
mediazione vengano poste in essere mediante minaccia o violenza
¢ prevista, al comma 2, un’aggravante speciale per la quale si ap-
plica una sanzione che va da cinque a otto anni di reclusione con-
giuntamente ad una multa da 1.000 a 2.000 euro per ciascun lavo-
ratore reclutato. Inoltre, il successivo comma 4 prevede un ulte-

riore aggravio di pena, da un terzo alla meta, fermo restando il

*2 Per approfondimenti v. anche D. GAROFALO, Lo sfruttamento del lavoro tra pre-
vengione e repressione nella prospettiva dello sviluppo sostenibile, in ADL, n. 6, 2020, spec.
1315 ss.

* Per il novellato delitto di intermediazione illecita ¢ stato previsto I'arresto obbli-
gatorio in flagranza, mentre in precedenza I'arresto dell’indiziato sorpreso in fla-
grante era solo facoltativo, a conferma del grave disvalore della condotta che deve
essere immediatamente interrotta in caso di accertata flagranza. Amplins v. V. LIP-
POLIS, Caporalato: legittimo 'arresto in flagranza per lo sfruttamento dei lavoratori, in Quo-
tidiano Giuridico, 19 ottobre 2021.

** Cft. Cass. pen., sez. V, 18 dicembre 2015, n. 16735, laddove si statuiva che «in
modo coerente con 'impostazione sistematica che ’ha collocata tra i delitti contro
la personalita individuale, la norma prevede che lo sfruttamento della manodopera
debba avvenire tramite le condotte alternativamente contemplate di violenza, mi-
naccia o intimidazione, idonee — nel ricorrere dell’altro presupposto dell’approfit-
tare da parte del soggetto attivo dello stato di bisogno o di necessita — ad attentare
alla sua dignita di uomo, non essendo, quindi, la sola condizione di sfruttamento
sufficiente ad integrare il delitto.
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giudizio di bilanciamento tra le aggravanti e le attenuanti, qualora
il fatto riguardi piu di tre persone, coinvolga minori in eta non la-
vorativa o esponga i lavoratori sfruttati a situazioni di grave peri-
colo, avuto riguardo alle caratteristiche delle prestazioni da svol-
gere e delle condizioni di lavoro.

12.1. I c.d. indici di sfruttamento e le loro criticita.

Da subito la dottrina piu accorta ha evidenziato il marcato impo-
verimento dei contenuti descrittivi delle condotte tipiche e la con-
seguente frizione con il principio di determinatezza che deve pre-
sidiare lintervento penale®’. Infatti, quanto alle “condizioni di
sfruttamento” cui devono essere sottoposti i lavoratori, il legisla-
tore ha ritenuto — anche con il ritocco del 2016 — di non fornire
una vera e propria definizione, preferendo solo selezionare alcuni
indici legali sintomatici di tale stato>, privilegiando una tecnica
c.d. di “tipizzazione dinamica”>"7.

Sono considerati indici di sfruttamento: (1) la reiterata correspon-
sione al lavoratore di una retribuzione palesemente difforme da
quella prevista dai contratti collettivi nazionali o territoriali stipu-
lati dalle organizzazioni sindacali piu rappresentative a livello na-

zionale, o comunque sproporzionata rispetto alla qualita e alla

P R. CALO?, La tutela dei riders tra diritto penale e norme lavoristiche — riflessioni a margine
della decisione del tribunale di Milano che ha disposto ['amministrazione gindigiaria nei confronti
di Uber Italy s.r.L, cit.

> In realta, lo sforzo del legislatore si ¢ limitato a positivizzare una serie di elementi
sintomatici dello sfruttamento, gia individuati dalla prassi giurisprudenziale rispetto
all’accertamento della riduzione in schiavitu o servitu di cui all’art. 600 c.p.: v. Cass.
pen., sez. V, 7 gennaio 2003, n. 21; Cass. pen., sez. V, 4 aprile 2011, n. 13532.

" A. DI MARTINO, Sfruttamento del lavoro. Il valore del contesto nella definizione del reato,
Il Mulino, Bologna, 2020, 63 ss.
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quantita del lavoro prestato®®; (2) la sussistenza di reiterata viola-
zione della normativa relativa all’orario di lavoro, ai periodi di ri-
poso, al riposto settimanale, all’aspettativa obbligatoria e alle fe-
rie>%; (3) la sussistenza di violazioni delle norme in materia di si-
curezza e igiene nei luoghi di lavoro; nonché (4) la sottoposizione
del lavoratore a condizioni di lavoro, a metodi di sorveglianza o a
situazioni alloggiative degradanti®'?.

Questi indici non descrivono tutte le possibili condizioni di sfrut-
tamento, ma si limitano a individuare solo degli elementi sintoma-
tici, lasciando comunque l'interprete libero di discostarsene®'; né,
peraltro, possono ritenersi elementi costitutivi del reato, non attin-

gendo al livello della tipicita, come chiarito anche dalla relazione

*% Per approfondimenti si rinvia a S. CAFFIO, Brevi considerazioni sull'efficacia e sull’ef-

Jettivita degli strumenti di tipo amministrativo-sangionatorio in materia di retribuzione, cit.,
1037 ss.

* Gli indici nn. 1 e 2, prima individuati in condotte “sistematiche”, rispettiva-
mente, di corresponsione di retribuzioni palesemente difformi dai contratti collet-
tivi e di violazione della normativa relativa agli orari di lavoro, al risposo settima-
nale, alle ferie, all’aspettativa obbligatoria, ora sono descritti in termini di condotte
“reiterate”. La reiterazione si presenta concetto meno restrittivo di sistematicita e
consente di ravvisare lo sfruttamento in un maggior numero di casi: infatti, mentre
la sistematicita indica abitualita, cadenza temporale determinata, la reiterazione in-
dica piu semplicemente la ripetitivita, la pluralita di condotte, senza che sia neces-
sario un determinato minimum. Cosi A. MADEQO, La riforma del delitto di intermedia-
ione illecita e sfruttamento del lavoro, cit., 288-289. Peraltro, il requisito della sistemati-
cita era stato, da un lato, tacciato di essere generico e comportare troppe difficolta
sotto il profilo probatotio (cosi A. CISTERNA, E sfiuttamento la violazione di preseri-
gioni minime, in Quotidiano del Dir., 23 novembre 2013); dall’altro lato, di risultare
eccessivamente restrittivo (cosi T. PADOVANI, Necessario un nuovo intervento per su-
perare i difetti, in Quotidiano del Dir., 21 novembre 2016).

> Per un approfondimento sugli indici si rinvia a F. STOLFA, La legge sul “capora-
lato” (1. n. 199/ 2016): una svolta “etica” nel diritto del lavoro italiano? Una prima lettura, in
DSL, n. 1, 2017, spec. 90 ss.

' In questo senso v. A. MERLO, I/ contrasto al “caporalato grigio” tra prevenzione e
repressione, cit., 182; A. DE RUBEIS, Qualche breve considerazione critica sul nuovo reato
di intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro, in Dir. pen. cont., n. 4, 2017, 221 ss.
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di accompagnamento®'?. Comunque, sebbene non siano elementi
del fatto tipico, senza dubbio gli indici concorrono, pero, a descti-
vere la c.d. tipicita di contesto, ovvero a definire il quadro entro il
quale valutare la condotta di sfruttamento del lavoratore>?. In altri
termini, gli indici assumono la funzione di “linee guida legislative”
per la prova dello sfruttamento, che costituisce un elemento della
tipicita, nella quale si esprime quel disvalore penale conseguente
all’asservimento personale e alla compromissione della autodeter-
minazione del lavoratore. Ne consegue che la prova di una delle
situazioni previste dagli indici non puo “sostituire” ’'accertamento
degli elementi della tipicita, in particolare dello sfruttamento e
dello stato di bisogno, né puo consentire presunzioni, contrastanti
peraltro con i principi di garanzia che presiedono alla materia pro-
cessual-penalistica.

Sotto questo profilo, si deve evidenziare la conferma di un atteg-
giamento (preoccupante) del legislatore degli ultimi anni, che sem-
bra accontentarsi di una ricostruzione approssimata e difficilmente
intellegibile degli elementi delle fattispecie criminose, cosi confi-

dando nell'intervento chiarificatore del giudice in sede applicativa.

°'* Cosi nella relazione dell’on. Beretta, Relazione per la II Commissione (A.C.
4008), in www.penalecontemporaneo.it, 16 novembre 2016: «ll legislatore, con I'elenca-
zione degli indici di sfruttamento, semplicemente agevola i compiti ricostruttivi del
Giudice, orientando I'indagine e I'accertamento in quei settori (retribuzione, con-
dizioni di lavoro, condizioni alloggiative, ecc.) che rappresentano gli ambiti privile-
giati di emersione di condotte di sfruttamento e di approfittamento. A tal propo-
sito, si ¢ detto molto opportunamente in dottrina che gli indici svolgono una fun-
zione di “orientamento probatorio” per il giudice: ed ¢ per tale ragione che non ha
fondamento il rilievo critico circa I'asserito difetto di determinatezza della norma
che li descrive o circa la loro presunta incompletezza».

° Sulla funzione degli indici v. anche A. DI MARTINO, Sfruttamento del lavoro. 1/
valore del contesto nella definizione del reato, cit., 59 ss.; V. TORRE, Lo sfruttamento del
lavoro. La tipicita dell'art. 603-bis ¢p tra diritto sostanziale e prassi ginrisprudenziale, cit.; 1D.,
L obsolescenza dell'art. 603-bis c.p. e le nunove forme di sfruttamento lavorativo, in LI, 6, n.
2, 2020, 80 ss.; ID., 1/ diritto penale e la filiera dello sfruttamento, cit., 289 ss.
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Superfluo, ovviamente, rilevare al proposito che una determina-
zione ex post degli elementi della fattispecie viola in modo palese
tutti 1 principi garantistici dell’ordinamento penale.

Ad ogni modo, la violazione delle discipline richiamate dagli indici
di sfruttamento puo essere presa in considerazione solo se sono
espressive di una offensivita tale da risultare meritevole delle gravi
conseguenze punitive previste. Questa pregnanza lesiva difficil-
mente potra configurarsi, ad esempio, in un contesto lavorativo
dove solo uno degli indici di sfruttamento viene accertato, perché
una simile evenienza non ¢ verosimilmente adeguata a descrivere
quel contesto di degrado lavorativo che la norma mira a contra-
stare®'*. Da questo punto di vista, ¢ possibile considerare lo sfrut-
tamento lavorativo come un reato abituale3!>.

Va evidenziato inoltre che una interpretazione formalistica degli
indici potrebbe portare ad una banalizzazione della tutela, potendo
assumere rilievo penale violazioni meramente formali e insignifi-
canti della normativa extrapenale richiamata dall’art. 603-/is,
comma 3, c.p. cosi incidendosi solo su espressioni potenzialmente
sintomatiche di un fenomeno grave, ma che potrebbero in realta
anche essere semplicemente episodiche e/o mere irregolarita fot-
mali, penalmente irrilevanti. La fattispecie criminosa assumerebbe,
pertanto, una funzione solamente regolativa, non coerente con il
principio di offensivita e, allo stesso tempo, non compatibile con

*!* Nonostante lo stesso art. 603-bis c.p., al comma 3, preveda che efficacia indi-
ziaria degli indici sussista anche al ricorrere di una sola delle condizioni elencate.
Sul punto v. ex pluris Cass. pen., sez. IV, 2 febbraio 2021, n. 6905; ma anche Cass.
pen., sez. IV, 16 settembre 2020, n. 27582; Cass. pen., sez. V, 16 gennaio 2018, n.
7891; Cass. pen., sez. IV, 19 dicembre 2019, n. 5081; Cass. pen., sez. V, 12 gennaio
2018, n. 17939.

°> Cosi V. TORRE, Lo sfruttamento del lavoro. 1.a tipicita dell'art. 603-bis cp tra diritto
sostangiale e prassi giurisprudenziale, cit., 97.
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la sua significativa collocazione all'interno del codice penale>©. La
disciplina lavoristica, infatti, presenta una serie di obblighi di ca-
rattere meramente formale che non richiedono 'applicazione della
tattispecie penale, ma al piu tutele di tipo risarcitorio o di sanzioni
amministrative.

Come ¢ stato affermato da autorevole dottrina5!7, sarebbe suffi-
ciente «la mancata apposizione di un qualche cartello o Pomessa
redazione di un documento» da parte del datore di lavoro per in-
tegrare la nozione di sfruttamento, con la conseguenza che la
norma arriverebbe a punire la mera disobbedienza rispetto a certe
regole, invece che la compromissione dell’autonomia del lavora-
tore, cio¢ la sua libera scelta pur in un contesto laddove la contro-
parte contrattuale ¢ ontologicamente piu forte. L’art. 603-bis c.p.
deve, pertanto, punire le condotte che comprimono l'autodeter-
minazione del lavoratore, tali da ledere la dignita di quest’ultimo,
e che siano in grado di arrecare un’offesa, in termini di danno o di
pericolo concreto, ai beni individuali afferenti alla sua persona.

A cio si aggiunga un’altra considerazione: per evitare che lo stesso
interprete si limiti a considerare esclusivamente quei contesti in cui
sia dato riscontrare la violazione di quei parametri richiamati dagli
indici stessi, diviene necessario ridimensionare anche sul piano
probatorio 'importanza degli indici. Quest’ultima preoccupazione
assume maggiore concretezza se si riflette sul fatto che gli indici
rinviano prevalentemente alla disciplina del lavoro subordinato, in
quanto lart. 603-4zs ¢ incentrato sulle “tradizionali” categorie giu-
slavoristiche: sembrerebbe, dunque, che il lavoro sfruttato sia solo

quello subordinato.

' Cosi V. TORRE, Lo sfruttamento del lavoro. 1.a tipicita dell'art. 603-bis cp tra diritto
sostangiale e prassi giurisprudenziale, cit., 84.

*"T. PADOVANL, Un nuovo intervento per superare i difetts di una riforma oppa, cit., 49
ss.
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Se cosi fosse, emergerebbe una notevole difficolta a contrastare
penalmente forme di degrado della manodopera in un mercato del
lavoro completamente destrutturato, che ha rinunciato alle basilari
forme di tutela del lavoratore e ad una disciplina positiva del rap-
porto di lavoro®18.

In questo orizzonte va inquadrato il sistema produttivo basato sul
lavoro organizzato tramite le piattaforme digitali (c.d. gig and plat-
form economy), che predilige forme di lavoro dichiaratamente auto-
nomo, sebbene sovente sostanzialmente riconducibili al mondo
della subordinazione o parasubordinazione®'”.

Il problema che si pone, dunque, ¢ quello della scarsa significativita
degli stessi indici di sfruttamento, considerato che le condotte de-
scritte costituiscono per sé mere violazioni della normativa lavori-
stica o della contrattazione collettiva.

Una compiuta definizione della specifica condotta di sfruttamento
rilevante penalmente sarebbe stata opportuna, in quanto, da un
lato, la nozione di sfruttamento in ambito penale ha tendenze
espansive, abbracciando ogni condotta da cui il soggetto attivo ri-
cavi un vantaggio economicamente valutabile; dall’altro lato, che
Part. 603-bzs c.p. si applica ai rapporti di lavoro, “ontologicamente”
caratterizzati dalla ricerca di un vantaggio economico da parte

dell'imprenditore che, a tal fine, si accolla il rischio di impresa>?.

' V. TORRE, Lo sfruttamento del lavoro. 1.a tipicita dell'art. 603-bis cp tra diritto sostan-
iale e prassi ginrisprudenziale, cit., 85; 1D., Destrutturazione del mercato del lavoro e fram-

mentagione decisionale: i nodi problematici del diritto penale, in Questione Giustizia, 24 giugno
2020.

°"” 11 dibattito sulla qualificazione giuridica della prestazione dei lavoratoti tramite
piattaforma digitale ¢ ormai sterminato. Per un approfondimento si rinvia a M.
BARBIERI, Swulla subordinazione dei ciclofattorini, in 1.LI, 2019, n. 2, 1, 6; contra invece
alla tesi della natura subordinata v. A. PERULLI, I/ diritto del lavoro “oltre la subordi-
nazione”: le collaborazioni eteroorganizate e le tutele minime per i riders antonomi, in WP
CS.D.L.E. “Massimo D’Antona”, n. 410, 2020.

" Cosi A. DE RUBEIS, Qualche breve considerazione critica sul nuovo reato di intermedia-
ione illecita e sfruttamento del lavoro, cit.



267

11 contine della tipicita dello sfruttamento del lavoro ¢, quindi, tra
1 piu incerti da un punto di vista interpretativo, proprio perché non
¢ stato delimitato in modo chiaro e netto dal legislatore. La defini-
zione di sfruttamento implica un bilanciamento delicato tra inte-
ressi economici e diritti fondamentali, che solo al legislatore com-
pete operare: l]a mancanza di una scelta politica in grado di assicu-
rare alla fattispecie delittuosa una fisionomia piu netta, in realta, ¢
sintomatica di insipienza legislativa, per cui, da un lato, si assiste
alla deregolamentazione del mercato del lavoro (di cui un effetto ¢
Puniverso della gig economy), mentre, dall’altro, si introducono ri-
medi agli esiti distorsivi di tale politica lavorativa attraverso un

confuso e ambiguo intervento repressivo’?!.

12.2. L’approfittamento dello stato di bisogno del lavoratore.

A fronte dell’evanescenza della condotta di sfruttamento, il disva-
lore del reato sembrerebbe dunque concentrarsi sull’altro ele-
mento costitutivo della fattispecie: approfittamento dello stato di

bisogno del lavoratore®?2.

'V. TORRE, L obsolescenza dell'art. 603-bis c.p. e le nuove forme di sfruttamento lavorativo,
cit., 82.

*?? In giurisprudenza la nozione di “stato di bisogno” ¢ stata approfondita in rela-
zione al delitto di usura aggravata ex art. 644, comma 5, c.p., nonché alla generale
azione civilistica di rescissione per lesione di cut all’art. 1448 c.c. Si ritiene che esso
— pur non integrando uno stato di necessita tale da annientare in modo assoluto
qualunque scelta del soggetto passivo — debba costituire un impellente assillo ido-
neo a limitarne la volonta e tale da indutlo ad accettare condizioni che altrimenti
non avrebbe accettato (cfr. ex multis Cass. pen., sez. 11, 16 dicembre 2015, n. 10795;
Cass. pen., sez. I, 7 maggio 2014, n. 18778; Cass. pen., sez. II, 11 novembre 2010,
n. 43713). Discute criticamente il punto A. DE RUBEIS, Qualche breve considerazione
eritica sul nuovo reato di intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro, cit., 228 ss.
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Anche quest’ultimo elemento, pero, non brilla certo di nitidezza
concettuale e risulta privo di reale capacita di selezione delle con-
dotte penalmente rilevanti, considerato che il lavoro ¢ fisiologica-
mente diretto alla soddisfazione di bisogni primari della persona;
pertanto, lo stato di bisogno potrebbe ritenersi 7z re ipsa, soprat-
tutto in un mercato caratterizzato da un forte disequilibrio tra do-
manda e offerta di lavoro.

Ne consegue che lo stato di bisogno non puo certo essere pre-
sunto sul presupposto che “il lavoratore ha sempre bisogno di la-
vorare”: trattandosi di responsabilita penale, sara necessario accet-
tare se, di fatto, il lavoratore si trovava nella condizione di non
poter fare a meno di quel posto di lavoro, essendo il relativo trat-
tamento economico essenziale per fronteggiare le sue necessita es-
senziali/esistenziali>?3.

La nozione di approfittamento, invece, attiene all’elemento sog-
gettivo del reato ed ¢ stata approfondita particolarmente dalla giu-
risprudenza civilistica soprattutto in tema di rescissione per lesione
e si ritiene sussista «quando 'acquirente, conoscendo lo stato di
bisogno del venditore, si rende conto che le prestazioni reciproche
sono fortemente sperequate a suo vantaggio e, clononostante, pre-
sta il consenso al contratto, manifestando cosi la volonta di appro-
fittare della situazione»?*.

Emerge quindi come l'art. 603-4zs c.p., anche nella versione novel-
lata, si presti alla punizione non solo di fatti intollerabili di soprat-
tazione di lavoratori particolarmente vulnerabili da cui derivano
concreti effetti lesivi della loro persona, ma anche di condotte che

— seppur censurabili perché in contrasto con le norme extrapenali

2 F. STOLFA, La legge sul “caporalato” (I. n. 199/ 2016): una svolta “etica” nel diritto del
lavoro italiano? Una prima lettura, cit., 94.

*** Cosi Cass. civ., sez. 11, 9 gennaio 2017, n. 140.
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a tutela della salute e della dignita dei lavoratori — hanno un con-
tenuto di disvalore eterogeneo e inferiore rispetto alle prime.
Parrebbe, quindi, che il legislatore — intervenendo sulla fattispecie
di cui all’art. 603-4z5 c.p. con il nobile fine di punire coloro che
sfruttano la persona che lavora — non abbia saputo individuare con
chiarezza la tipologia criminosa, finendo per attuare un intervento
repressivo vago e confuso, con il rischio di allargare a dismisura
'area di rilevanza penale e di sovrappotla alla normativa lavoristica
in violazione del principio di sussidiarieta>?>.

Alla luce di cio, la magistratura viene (purtroppo) chiamata ad un
intervento supplettivo, volto a delimitare i contorni della fattispe-
cie criminosa, cosi contribuendo ulteriormente all’incertezza ap-
plicativa.

Infatti, con particolare riferimento ai lavoratori stranieri, i giudici,
per giustificare Papprofittamento dello stato di bisogno, hanno uti-
lizzato congrua motivazione la loro situazione di “clandestinita”,
che puo indicare la sussistenza di per sé¢ di un approfittamento del
loro stato di bisogno, poiche tale condizione li rende disposti a
lavorare in condizioni degradanti®?¢. Allo stesso tempo, tuttavia,
alcune pronunce hanno anche precisato che non ¢ sufficiente la
mera condizione di irregolarita amministrativa del soggetto extra-
comunitario nel territorio nazionale. Infatti, occorre che lo sfrut-
tamento del lavoratore sia specificamente provato da una condi-
zione di «eclatante pregiudizio e di rilevante soggezione del lavo-
ratorey, resa manifesta, ad esempio, da profili contrattuali retribu-
tivi o da profili normativi del rapporto di lavoro o da violazione

delle norme in materia di sicurezza e di igiene sul lavoro o da sot-

R, CALO?, La tutela dei riders tra diritto penale e norme lavoristiche — riflessioni a margine
della decisione del tribunale di Milano che ha disposto ['amministrazione gindigiaria nei confronti
di Uber Italy s.r.L, cit.

*%0 Cass. pen., sez. V, 20 aprile 2018, n. 17939.
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toposizione a umilianti o degradanti condizioni di lavoro e di al-
loggio®?7. A tutto questo, in alcuni casi, si ¢ aggiunta «anche la de-
curtazione “obbligatoria” di parte non irrilevante del compenso
quale corrispettivo per 'accompagnamento in auto [...], la man-
canza di dotazioni di sicurezza, il previo mancato svolgimento di
corsi di formazione, la mancata fruizione di un giorno di riposo
settimanale»®?8, fino a «subire la compressione dei diritti sindacali,
sotto la minaccia del licenziamento (come nel caso degli scioperi,
la cui partecipazione venga sanzionata con la perdita del la-
voro)»?.

In altri termini, Peclatante pregiudizio e la rilevante soggezione del
lavoratore sono 1 due elementi che la giurisprudenza richiede in-
dissolubilmente ai fini dell'individuazione della fattispecie.

Si ¢ notato in dottrina>* come nelle sentenze edite ci sia una sorta
di circolarita: per dimostrare lo stato di bisogno dello sfruttato, si
fa riferimento alle condizioni nelle quali si realizza lo sfruttamento.
Chiunque accetti di lavorare in situazioni simili a quelle descritte
nelle sentenze, che sia un lavoratore italiano o straniero, regolare
o clandestino, versa in uno stato oggettivo di bisogno. Si tratta di
lavoratori che «non hanno alcun margine di scelta nella contratta-
zione, né un effettivo potere contrattuale, circostanza che li rende
contraenti deboli, esposti alle piu variegate forme di sfruttamento
lavorativo |[...]. Non quindi soggetti disposti a lavorare zout conrt,

ma persone disposte a lavorare in qualsiasi condizione»>31.

**" Cass. pen., sez. IV, 9 dicembre 2019, n. 49781; al proposito v. anche R. GUA-
RINIELLO, Rassegna della Cassazione Penale — Caporalato: necessita di eclatante pregindizio
e rilevante soggezione, in Dir. prat. lav., n. 2, 2020, 126.

*? Cost si legge in Cass. pen., sez. IV, 6 ottobre 2020, n. 27582.
** Cass. pen., sez. 111, 16 marzo 2018, n. 12378.

»Y M. D’ONGHIA-S. LAFORGIA, Lo sfruttamento del lavoro nell'interpretazione ginri-
Sprudenziale: una lettura ginslavoristica, in Lav. dir., n. 2, 2021, 239 ss.

> Cosi si legge in Cass. pen., sez. IV, 18 marzo 2021, n. 10554.
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Quindi, versa in stato di bisogno il soggetto che si trovi in una
situazione tale da compromettere fortemente la sua liberta con-
trattuale: non viene richiesta una condizione di indigenza assoluta,
ma quasi tautologica, cio¢ tale da determinare P'accettazione di
condizioni di lavoro che altrimenti non sarebbero state accettate.
Insomma, lo stato di bisogno ¢ nell’accettazione dell’(altrimenti)

inaccettabile.

13. Le misure premiali e il sistema delle confische per impe-
dire ’'impiego dei beni di provenienza delittuosa.

In chiave preventiva, il legislatore ha cercato di incentivare le con-
dotte collaborative attraverso l'introduzione di una circostanza at-
tenuante ad effetto speciale prevista dall’art. 603-445.1 c.p. (intro-
dotta con 'art. 2 della legge n. 199/20106), proptio allo scopo di
abbattere il muro di omerta e solidarieta che lega 1 professionisti
della fattispecie criminosa in esame, che costituisce sicuramente
uno tra gli elementi che impediscono un’efficace lotta al fenomeno
da parte dell’autorita giudiziaria.

Piu in particolare, il legislatore, ancora una volta, affianca ad una
previsione legislativa di notevole rigore sanzionatorio un beneficio
premiale consistente nella diminuzione di pena da un terzo a due
terzi per chi, nel rendere dichiarazioni su quanto a sua conoscenza,
si adoperi per evitare che lattivita delittuosa sia portata a conse-
guenze ulteriori ovvero aiuti concretamente l'autorita giudiziaria
nella raccolta di prove decisive per I'individuazione o la cattura dei
concorrenti, ovvero ancora per il sequestro dei proventi dell’atti-
vita gia trasferiti. In altri termini, si tratta di una circostanza atte-

nuante premiale>¥? incentrata sulla collaborazione con gli organi

> Dato il suo contenuto analogo a quello dell’art. 600-s¢ptzes.1 c.p., che prevede
questa circostanza per tutti i delitti contro la personalita individuale, e tenuto conto
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inquirenti e giudicanti, strutturata sul modello creato dalla legisla-
zione emergenziale degli anni Ottanta per 1 delitti di criminalita
organizzata e poi estesa nel tempo ad altri settori divenuti emer-
genziali, quali ad esempio i delitti contro la pubblica amministra-
zione, contro la liberta sessuale e contro 'ambiente.

Anche in questo ambito criminale, il legislatore prende atto, fin
dall’inizio, dell'inefficacia del sistema repressivo, partendo gia ras-
segnato: I'individuazione e la condanna dei colpevoli richiede una
collaborazione dall’interno.

La particolare appetibilita della circostanza attenuante specifica
puo indurre il reo a collaborare con la giustizia, fornendo cosi le
informazioni richieste, ma si ricordi anche che, alla luce
dell’espresso trinvio all’art. 16-septies del d.1. n. 8/1991 (convertito
con modificazioni nella legge n. 82/1991), dichiarazioni false o re-
ticenti potrebbero portare ad una revisione della sentenza di con-
danna cui si stata applicato I’art. 603-4zs.1 c.p., con il rischio di una
rideterminazione della pena®33.

Le caratteristiche strutturali e le dimensioni del lavoro sfruttato
giustificano, quindi, 'adozione di misure premiali>** che non si li-
mitano alla descritta circostanza attenuante, ma che muovono an-
che sul piano extrapenale con incentivi a comportamenti virtuosi
da parte degli stessi imprenditori. In particolare, la legge n.

che Plart. 603-bis fa parte di questo gruppo di delitti, il legislatore, per ragioni di
razionale coordinamento interno, ha specificato che ad esso non si applica I’art.
600-septies.1 c.p.

*¥ Inoltre, un contributo allo svolgimento delle indagini puo, a sua volta, provenire
da un altro strumento riconducibile sempre alla legislazione penale dell’emergenza,
attingendosi questa volta all’istituto dei c.d. “testimoni di giustizia”, riconoscendo
uno speciale permesso di soggiorno temporaneo al lavoratore straniero che de-
nunci il suo sfruttatore e collabori con I'autorita giudiziaria, ex art. 18 del T.U. in
materia di immigrazione.

> Per approfondimenti v. S. ROSSL, Lo sfruttamento del lavoratore tra sistema sanziona-
torio e misure premiali, in Lav. ginr., n. 7, 2021, 730-731.
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199/2016 non ha solo rafforzato gli strumenti penali a tutela dei
lavoratori vittima di sfruttamento, ma anche gli strumenti di con-
trollo e di sostegno del lavoro agricolo, essendo quest’ultimo mag-
giormente colpito dallo sfruttamento lavorativo>®.

In questa direzione, ad esempio, ¢ stato potenziato lo strumento
della “Rete del lavoro agricolo di qualita”, introdotta dall’art. 0,
comma 6, del d.I. n. 91/2014 (convertito con modificazioni nella
legge n. 116/2014)%3, che presenta una funzione premiale, in
quanto produce un effetto esonerativo dall’ordinaria attivita di vi-
gilanza nei confronti delle imprese virtuose iscritte alla Rete
stessa>?’.

Non si dimentichi, pero, anche 1 limiti di questo istituto. I presup-
posti richiesti non sono in grado di accertare la “reale eticita” e la
qualita del lavoro delle imprese aderenti, considerato che la verifica
posta in essere si limita a documentare I’assenza di procedimenti a
carico; cio anche in ragione del fatto che leffetto esonerativo
dall’attivita di vigilanza dell’INL, che deriva dall’adesione alla Rete,

> Sul punto si rinvia a M. D’'ONGHIA-C. DE MARTINO, G/ strumenti ginslavori-
stici di contrasto allo sfruttamento del lavoro in agricoltura nella legge n. 199/2016: ancora
timide risposte a un fenomeno molto pin complesso, cit., 14 ss.; D. GAROFALO, 1/ contrasto
al fenomeno dello sfruttamento del lavoro (non solo in agricoltura), cit., 229 ss.; M. MI-
SCIONE, Caporalato e sfruttamento del lavoro, cit., 118 ss.; F. GORI, La nuova legge sul
grave sfruttamento lavorativo nell' ambito della normativa di contrasto al lavoro sommerso, Wor-
king Paper ADAPT, n. 2, 2017; G. D’IMPERIO, I/ ruolo dei contratti di riallineamento:
dalla legge 608 del 28 novembre 1996 alla legge sul caporalato, in 1/ diritto dei lavori, n. 2,
2018, 39 ss.

> Sul punto v. C. DE STEFANIS, Incentivi, agevolazioni e semplificazioni per 'impresa
agricola dopo il decreto competitivita, Maggioli, Rimini, 2014.

7 Si aggiunga anche l'art. 9 della legge n. 199/2016, che ha previsto la possibilita
di predisporre dei piani di intervento a favore dei lavoratori stagionali agricoli che
prevedano misure per la sistemazione logistica e di supporto, finalizzato al supera-
mento delle principali criticita del lavoro agricolo stagionale, tra cui la situazione
alloggiativa, il trasporto nelle aree extraurbane e le modalita di incontro tra do-
manda e offerta di lavoro.
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comporta il rischio che tale adesione si risolva in un mero adem-
pimento burocratico volto a far beneficiare I'impresa iscritta
dell’esenzione e sia disatteso il fine ultimo del legislatore, cioe
quello di certificare leticita del processo produttivo delle
aziende>3®,

Ad ogni modo, P'effetto esonerativo derivante dalla partecipazione
alla Rete non ha carattere assoluto e neppure incondizionato: in
primo luogo, ¢ fatta salva la richiesta di intervento proveniente dal
lavoratore, dalle organizzazioni sindacali, dall’autorita giudiziaria o
dall’autorita amministrativa; in secondo luogo, restano fermi, per
esplicita previsione normativa, gli ordinari controlli in materia di
tutela della salute e della sicurezza nei luoghi di lavoro; in terzo
luogo, la sottrazione all’attivita di vigilanza non opera nei confronti
delle imprese che, pur essendo iscritte alla Rete perché non desti-
natarie né di condanne penali né di sanzioni amministrative defi-
nitive, abbiano perd procedimenti penali in corso per violazione
della normativa in materia di lavoro e legislazione sociale, di con-
tratti collettivi, di sicurezza sui luoghi di lavoro e in materia di im-
poste sui redditi e sul valore aggiunto®.

In un’ottica incentivante, gia prima della riforma del 2016, diverse
normative regionali>* hanno introdotto meccanismi preventivo-
promozionali che consentono di accedere al godimento di agevo-
lazioni o benefici regionali (compresa la partecipazione a bandi per

% C. FALERL, Non basta la repressione. A proposito di caporalato e sfruttamento del lavoro
in agricoltura, cit., 269-270.

* Per approfondimenti v. anche A. VISCOMI, Lavoro ¢ legalita: “Settori a rischio” o

“rischio di settore”? Brevi note sulle strategie di contrasto al lavoro illegale (e non solo) nella recente
legistazione, in WP C.S.D.LL.E. “Massinmo D ’Antona”, n. 253, 2015, 5 ss.

% Ad esempio, la legge regionale della Regione Puglia n. 28/2006, che prevedeva
degli indici di congruita tra quantita e qualita dei beni e servizi prodotti e quantita
delle ore lavorate nei vari settori produttivi. V. anche V. PINTO, G/ interventi legi-

slativi regionali di contrasto al lavoro nero e di sostegno all'emersione, in Rav. ginr. lav., 1, 2012,
291 ss.
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appalti pubblici), subordinatamente al rispetto di standard collet-
tivi di trattamento economico-normativo e di regole di natura pre-
videnziale.

In questa direzione, inoltre, nell’ambito della Politica agricola co-
mune (PAC) 2021-2027 un ruolo chiave viene attribuito al mecca-
nismo della condizionalita sociale, attraverso il quale viene irrogata
una sanzione amministrativa ai soggetti beneficiari che ricevono
pagamenti diretti se non rispettano le condizioni di lavoro e di oc-
cupazione previste dalla legge e dalla contrattazione collettiva.

Si ¢ notato che, stante la diffusione del caporalato, esso avrebbe
richiesto senza dubbio una strategia di intervento ancor piu solida,
attraverso I'inserimento — o comunque il potenziamento — di mi-
sure piu Jatu sensu economiche, al fine di consolidare la convinzione
che una modalita di produzione eticamente virtuosa conviene an-
che, e soprattutto, sul piano dei profitti>*!.

In una logica di sof? law, un’efficace risposta potrebbe trovarsi non
solo nelle misure premiali, ma anche nella responsabilita sociale
d’impresa (RSI)542
prenditoriali nei confronti degli stakeholders improntate al rispetto

, attraverso la valotrizzazione delle azioni im-
det diritti sociali det lavoratori, seppur con il limite intrinseco del
suo carattere spontaneo®®. In tal modo, pero, i consumatori avreb-
bero la possibilita di compiere scelte consapevoli nella selezione
dei prodotti agricoli, per la cui produzione non sono state messe
in atto pratiche di sfruttamento dei lavoratori.

Oltre alle misure premiali esaminate, allo scopo di impediare il

reimpiego dei beni di provenienza delittuosa, la novella del 2016

' Cosi S. TORDINI CAGLI, La controversa relagione della sanzione penale con il diritto
del lavoro, tra ineffettivita, depenalizzazione e istante populiste, in Lav. dir., n. 3-4, 2017, 637-
0638.

*2 D. GAROFALO, Lavoro, impresa e trasformazioni organigzative, cit., 129 ss.

¥ Cosi S. ROSSI, Lo sfruttamento del lavoratore tra sistema sanzionatorio e misure premiali,
cit., 731.
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ha esteso anche a questo settore un robusto presidio ablatorio, os-
sia la confisca obbligatoria — in caso di sentenza di condanna o di
“patteggiamento’ ex art. 444 c.p.p. — delle «cose che servirono o
furono destinate a commettere il reato e delle cose che ne sono il
prezzo, il prodotto o il profittoy. E inoltre prevista la possibilita
della confisca su somme di denaro, beni o altre utilita di cui il reo
abbia la disponibilita per un valore corrispondente al prezzo, al
prodotto e al profitto del reato nell’ipotesi in cui sia impossibile
identificare fisicamente le cose che ne costituiscono effettivamente
il prezzo, il prodotto o il profitto (c.d. confisca per equivalente).
Tale istituto garantisce una maggior risposta repressiva al feno-
meno, mirando a impedire che 'impiego economico dei beni di
provenienza delittuosa possa consentire al colpevole di garantirsi
il vantaggio che era oggetto specifico del disegno criminoso.

Da questo punto di vista, appare del tutto coerente altresi Pesten-
sione dell’istituto della c.d. confisca allargata, prevista dall’art. 12-
sexies del d.. n. 306/1992, convertito nella legge n. 356/1992,
all’art. 603-bzs c.p. (art. 5 della legge n. 199/2016). Tale disposi-
zione non ha come presupposto la derivazione di determinati beni
dal reato, ma la mera condanna del soggetto che dispone di tali
beni, e va sempre ordinata — a prescindere dalla necessita di effet-
tuare ulteriori accertamenti sull’attitudine personale del reo — qua-
lora sia provata ’esistenza di una sproporzione tra il valore econo-
mico dei beni di cui il condannato ha la disponibilita e il reddito
dallo stesso dichiarato ai fini fiscali o 1 proventi della sua attivita
economica. Pertanto, per “ordinare” che si proceda alla confisca
di un determinato bene di cui, anche per interposta persona fisica
o giuridica, un soggetto risulti essere titolare o averne la disponi-
bilita a qualsiasi titolo, in forza di una presunzione di illecita accu-
mulazione di ricchezza, ¢ sufficiente dimostrare che costui non

svolga un’attivita che gli consenta dal punto di vista economico di
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procurarselo, con la conseguenza che si pone a carico del predetto

Ponere di allegare la legittima provenienza dell’acquisto.

14. L’inserimento dell’art. 603-bzs c.p. nel catalogo dei c.d.
“reati 231”. Il controllo giudiziario e ’amministrazione giu-
diziaria.

In materia di contrasto allo sfruttamento del lavoro in contesti
aziendali lo strumentario d’intervento predisposto dal legislatore
degli ultimi anni ¢ molto assortito, con opzioni diversificate in ra-
gione dei rispettivi presupposti applicativi, seppur tendenzial-
mente convergenti rispetto all’obiettivo ultimo di decontaminare
Pattivita imprenditoriale da pratiche criminali, cercando di salva-
guardarne al contempo la continuita produttiva.

All’autorita giudiziaria ¢ consentito avvalersi del d.1gs. n. 231,/2001
qualora il reato di caporalato sia commesso da figure apicali, o loro
dipendenti, nell’interesse o a vantaggio dell’ente; del controllo giu-
diziario ex art. 3 della legge n. 199/2016, se il reato ¢ commesso
all'interno dell’azienda; del’amministrazione giudiziaria ex art. 34
del d.lgs. n. 159/2011 (c.d. Codice Antimafia), ove I’azienda abbia
agevolato soggetti indiziati di svolgere attivita di intermediazione
e sfruttamento del lavoro.

Cominciando dal c.d. “sistema 231" ¢ la stessa legge n. 199/2016
(art. 6) che inserisce la fattispecie di cui all’art. 603-4zs c.p. nel ca-
talogo dei reati presupposto ex art. 25-guinguies del dlgs. n.
231/20021, cosicché ’ente ¢ chiamato a rispondere qualora il de-
litto sia commesso nell“interesse o vantaggio”. In effetti, ¢ pro-
prio nel contesto dell'impresa collettiva che tale reato “fisiologica-
mente” si manifesta con maggiore frequenza, cosicché un inter-
vento normativo che avesse omesso di implementare il delitto di
cui all’art. 603-4is c.p. nell’articolato della “231” avrebbe denotato
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una lacuna difficilmente compatibile con le pretese di effettivita ed
efficienza che hanno animato lo spirito della novella del 2016544
Sempre la legge n. 199/2016 (att. 3) ha introdotto lo strumento
del controllo giudiziario dell’«azienda presso cui ¢ stato commesso
il reato, qualora linterruzione dell’attivita imprenditoriale possa
comportare ripercussioni negative sui livelli occupazionali o com-
promettere i valore economico del complesso aziendaley,
anch’esso di competenza dell’autorita giudiziaria procedente per il
reato di cui all’art. 603-bis c.p.

In particolare, ¢ previsto che, nei casi in cui ricorrano 1 presupposti
per disporre il sequestro preventivo ex art. 321, comma 1, c.p.p., il
giudice possa — in luogo di tale provvedimento — disporre la no-
mina di uno o piu amministratori giudiziari, i quali — senza detet-
minare lo spossessamento gestorio — hanno il compito di “affian-
care” 'imprenditore nell’adempimento di specifiche prescrizioni
legislative, «al fine di impedire che si verifichino situazioni di grave
sfruttamento lavorativo» (con I'obbligo di riferire al giudice ogni
tre mesi sul’andamento dell’amministrazione e, in ogni caso, di
comunicare senza ritardo in caso di emersione di irregolarita con-
nesse con lesercizio dell’attivita commerciale). Ovviamente,
all’lamministratore giudiziario viene attribuito il compito di impe-
dire la protrazione del trattamento degradante dei lavoratori, che
dovranno essere regolarizzati, e quello di apportare le necessarie
modifiche all’inditizzo commerciale dell’azienda, difforme da

quello impresso dall'imprenditore>#.

># Sulla necessita di riforma alla luce delle peculiarita dei nuovi contesti economici,
come quelli della gig economy, si rinvia a V. TORRE, L obsolescenza dell'art. 603-bis ¢.p.
e le nuove forme di sfruttamento lavorativo, cit., 89 ss.

*# In altri termini, "amministratore giudiziario ha una funzione di sostegno all’im-
prenditore, una funzione di controllo del rispetto delle norme e delle condizioni di
lavoro che hanno determinato la violazione dell’art. 603-bzs c.p., nonché una pro-
pria capacita di azione, avendo il compito di provvedere alla regolarizzazione dei
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La ratio sta nel tutelare la posizione lavorativa dei soggetti passivi
del reato, evitando che il timore di ripercussioni negative sul futuro
dell’azienda freniilavoratori sfruttati dal denunciare i propri datori
o intermediari.

La successiva riforma del d.lgs. n. 159/2011 (c.d. Codice Antima-
tia) ha poi inserito l'art. 603-bis fra i reati-catalogo suscettibili di
attivare la misura dell’amministrazione giudiziaria di cui all’art. 34
dello stesso d.lgs. n. 159 cit.>#6: sara possibile anche in questo caso
nominare un amministratore giudiziario, ma con un almeno par-
ziale spossessamento gestorio e sul differente presupposto che
attivita economica o l'azienda abbia “agevolato” persone indi-
ziate di aver commesso il delitto di intermediazione illecita e sfrut-

tamento del lavoro (ovvero qualora sussistano indizi sufficienti a

lavoratori che al momento dell’avvio del procedimento per i reati di intermedia-
zione illecita e sfruttamento del lavoro fossero privi di regolare contratto, adot-
tando adeguate misure anche in difformita da quelle proposte dall'imprenditore o
dal gestore per impedire la reiterazione del reato.

01 art. 34 del d.Igs. n. 159/2011 — nonostante un’importante revisione attuata con
il d.lgs. n. 153/2014 — non ha inizialmente ricompreso nel suo campo di applica-
zione I'art. 603-bis c.p., probabilmente perché la norma era formulata in modo da
consentire di colpire il caporale intermediario e non l'utente finale del lavoratore
sfruttato (e cio¢ 'impresa che lo adibiva al lavoro sottopagato e privo di tutele). Per
approfondimenti in materia v. S. FINOCCHIARO, La riforma del codice antimafia (e
non solo): uno sguardo d’insieme alle modifiche appena introdotte, in Dir. pen. cont., n. 10,
2017, 251 ss.; ma v. anche A. MERLO, Sfruttamento dei riders: amministrazione gindi-
giaria ad Uber per contrastare il “caporalato digitale”, cit.; R. CALO’, La tutela dei riders tra
diritto penale e norme lavoristiche — riflessioni a margine della decisione del tribunale di Milano
che ha disposto l'amministrazione giudiziaria nei confronti di Uber Italy s.r.L, cit.; L. PERO-
NACI, Dalla confisca al controllo gindiziario delle aziende: il nuovo volto delle politiche antima-
fia. 1 primi provvediments applicativi dell’art. 34-bis D.lgs. 159/ 2011, in Ginrisprudenza Pe-
nale web, n. 9, 2018; M. BARBERIO-V. CAMURRI, L amministrazione gindiziaria di
Uber: un possibile cortocircuito tra il sistema giuslavoristico e le misure di prevenzione, in Ginri-
sprudenza Penale web, n. 7-8, 2020, 11 ss.; M. RANIERI, Dignita, lavoro e legalita o meglio
legalita, lavoro, dignita, in Var. dir., n. 3, 2020.
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rivelare condizioni di intimidazione o assoggettamento di tipo ma-
t10s0)>¥. In altri termini, con questa misura di prevenzione patti-
moniale si permette all’autorita giudiziaria di intervenire su attivita
economiche (anche di carattere imprenditoriale) che rivelino situa-
zioni di infiltrazione mafiosa e di contiguita con le consorterie cri-
minali, tali da danneggiare il regolare e libero esercizio dei ruoli
imprenditoriali. La specifica finalita dellistituto ¢ la rimozione
delle situazioni di fatto e di diritto che hanno determinato la mi-
sura e, in questo caso, la competenza (anche d’ufficio) ¢ del Tribu-
nale distrettuale per le misure di prevenzione.

E importante sottolineare come la misura di prevenzione in que-
stione presupponga non la diretta perpretrazione del delitto da
parte dell'impresa — situazione che darebbe luogo alle piu incisive
misure del sequestro e della confisca di prevenzione —, bensi la
mera agevolazione, da parte dell’ente, del compimento ad opera di
altri del delitto di intermediazione illecita e sfruttamento del la-
voro. In altri termini, 'impresa sottoposta ad amministrazione giu-
diziaria ¢ necessariamente terza rispetto agli autori del delitto di
cui all’art. 603-4is c.p.; anzi, la misura di prevenzione del’ammini-
strazione giudiziaria si giustifica proprio perché consente la prose-

cuzione dell’attivita economica di societa infiltrate dalla criminalita

" Lart. 34, comma 1, del Codice Antimafia prevede I'applicabilita della misura
qualora si riscontrino (1) «sufficienti indizi per ritenere che il libero esercizio di determinate
attivita economiche, comprese quelle imprenditoriali, sia direttamente o indirettamente sottoposto
alle condizioni di intimidazione o di assoggettamento previste dall'art. 416-bis del codice penale»
ovvero per ritenere che lo stesso esercizio dell’attivita economica (2) «possa conungue
agevolare» soggetti nei confronti dei quali sia stata proposta o applicata una misura
di prevenzione personale o patrimoniale, oppure nei cui confronti penda un pro-
cedimento penale per una fattispecie incriminatrice appartenente ad un catalogo
individuato ope /egis (individuati mediante rinvio all’art. 4, comma 1, lett. a), b) e i
bis) del Codice Antimafia). Per approfondimenti si rinvia a A. QUATTROCCHI,
Le nuove manifestazioni della prevenzione patrimoniale: amministragione gindiziaria e contrasto
al “caporalato” nel caso Uber, cit., 1 ss.
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dopo avetle riportate alla legalita, realizzando cosi un’ambiziosa
sinergia tra I'interesse pubblico e I'interesse privato.

Nonostante I'assortimento di strumenti utilizzabili, il legislatore
non si ¢ mai occupato di definire 1 criteri di raccordo o di preva-
lenza come guida alle scelte giudiziarie, benché — nonostante la
diversita dei presupposti applicativi — le aree di intervento siano
contigue e suscettibili finanche di sovrapporsi>*8. Pertanto, ¢ affi-
data alla prassi la selezione dello strumento di volta in volta piu
adatto al caso concreto, verosimilmente sulla scorta di esigenze
contingenti di natura probatoria o processuale>®.

Ad ogni modo, per mezzo di tali istituti si assiste alla valorizza-
zione di strumenti di bonifica aziendale con il contestuale abban-
dono dell’idea che l'unica forma di intervento, in presenza di infil-
trazioni criminali nelle imprese, sia il sequestro e la confisca di pre-
venzione>, cosi permettendo anche la promozione del recupero
delle attivita imprenditoriali infiltrate dalla criminalita, con la spe-
rimentazione di forme inedite di collaborazione tra pubblico e pri-
vato, volte alla prosecuzione delle attivita economiche mediante la

loro emenda dalle riscontrate commissioni illegali.

15. Lo sfruttamento del lavoro nella gig and platform economy
tra diritto del lavoro e diritto penale.

Nel corso degli ultimi anni, prima in dottrina e poi in giurispru-

denza, si ¢ fatta sempre pit imponente la riflessione sui c.d. riders,

> Sul tema v. anche S.M. CORSO, [ riders ¢ il c.d. caporalato (a margine della vicenda
Uber Italia), in Var. dir., n. 2, 2021.

¥ A. MERLO, I/ contrasto al “caporalato grigio” tra prevenzione e repressione, cit., 184-185.

*" Cosi A. QUATTROCCHLI, Le nuove manifestazioni della prevenzione patrimoniale: am-
ministragione gindigiaria e contrasto al “caporalato” nel caso Uber, cit.
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1 ciclofattorini della gig and platform economy, la cui manifesta debo-
lezza contrattuale ha poi spinto il legislatore ad intervenire con il
dlgs. n. 81/2015 e con il d.I. n. 101/2019 (convertito nella legge
n. 128/2019), prevedendo una disciplina ad hoc che in un certo
modo supera la tradizionale dicotomia subordinazione-autono-
mia, che ha caratterizzato il diritto del lavoro del XX secolo.

I rapporti lavorativi dei rders presentano molti elementi comuni ai
classici e attuali rapporti di natura subordinata: esiguita della re-
tribuzione®!, e dunque la loro stretta dipendenza economica ri-
spetto alla piattaforma (o, meglio, al gestore della stessa); etero-
determinazione del lavoro; la sorveglianza che viene di fatto svolta
nei loro confronti dalla stessa piattaforma digitale (tramite 1 loro
smartphone); nonché 'assenza di norme a tutela di diritti fondamen-
tali, quale la salute, il diritto al riposo e a ferie retribuite a fronte di
prestazioni continuative.

Si tratta, peraltro, di elementi molto vicini a quelli che sono stati
presi in considerazione dal legislatore del 2016 nell’indicare gli in-
dici di sfruttamento dell’art. 603-4zs c.p. e che venivano valorizzati
dalla dottrina giuslavorista per estendere la tutela del lavoro subot-
dinato ai ciclofattorini>>2.

Quanto alla giurisprudenza, in assenza di una norma ad hoc, essa ¢
stata chiamata ad analizzare, caso per caso, le concrete modalita
con cui si svolgeva il rapporto di lavoro, al fine di verificare — con

Pausilio det c.d. indici di subordinazione — se nel caso concreto si

! Per approfondimenti sul tema della retribuzione si rinvia a M.C. CATAU-
DELLA, La retribuzione nel tempo della crisi. Tra principi costituzionali ed esigenze di mercato,
Giappichelli, Torino, 2013. V. anche lart. 1, commi 910-914, della legge n.
205/2017, sull’obbligo di corrispondere la retribuzione con strumenti tracciabili.

2 R. CALO?, La tutela dei riders tra diritto penale e norme lavoristiche — riflessioni a margine
della decisione del tribunale di Milano che ha disposto ['amministrazione gindiziaria nei confronti
di Uber Italy s.r.L, cit.
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fosse in presenza di un rapporto subordinato “mascherato” dietro
a contratti di collaborazione.

Inoltre, con l'art. 2, comma 1, del d.Igs. n. 81/2015 si ¢ prevista la
possibilita di applicare una tutela “rafforzata” nei confronti di al-
cune tipologie di lavoratori, quali quelle delle piattaforme digitali
(notoriamente “deboli”), estendendo ad esst le tutele fino a quel
momento previste dall’ordinamento solo per i lavoratori subordi-
nati®3. In questo senso di assoluto rilievo si presenta la sentenza
della Corte di Cassazione, sez. lav., 24 gennaio 2020, n. 1663, la
quale ha fatto proprio un approccio pragmatico, c.d. rimediale, evi-
denziando la necessita di applicare una tutela “rafforzata” a pre-
scindere dagli esiti qualificatori. Come si legge nella stessa sen-
tenza, si tratta «di una scelta di politica legislativa volta ad assicu-
rare al lavoratore la stessa protezione di cui gode il lavoratore su-
bordinato, in coerenza con I'approccio generale della riforma, al
fine di tutelare prestatori evidentemente ritenuti in condizioni di
“debolezza” economica, operanti in una “zona grigia” tra autono-
mia e subordinazione, ma considerati meritevoli comunque di una
tutela omogenean.

Come anticipato, I'impianto normativo del d.gs. n. 81/2015 ¢
stato poi ampliato dal d.1. n. 101/2019 (convertito nella legge n.
128/2019), che ha introdotto ulteriori modifiche, estendendo ul-
teriormente la tutela dei riders. Infatti, nell’articolato del d.lgs. n.
81/2015 ¢ stato insetito un Capo V-bis (rubticato “Tutela del lavoro
tramite piattaforme digitali”)>>* che, da un lato, fa salva la previsione
di cui all’art. 2, comma 1, e dunque P’estensione alle collaborazioni

organizzate dal committente delle tutele previste per i lavoratori

V. anche R. PESSI-A.D. ZUMBO, Collaborazioni organizzate e tipi contrattnali: tra

conferme ricostruttive e nuove problematiche interpretative. Commento a decreto legislativo 15 gin-
gn0 2015 n. 81 art. 2,in MGL, X, 2020, 173 ss.

>>* Cfr. anche la circ. Min. lav. del 19 novembre 2020, n. 17.
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subordinati®>®; dall’altro lato, contiene disposizioni che costitui-
scono livelli minimi di tutela per i 7zders, definiti dal legislatore «la-
voratori autonomi che svolgono attivita di consegna di beni per
conto altrui, in ambito urbano e con lausilio di velocipedi o veicoli
a motore [...] attraverso piattaforme anche digitali» (art. 47-bis)>5.
Di fatto, le puntuali previsioni contenute nel nuovo Capo dedicato
al riders sono apparse una risposta diretta alla prassi contrattuale
esistente, lesiva dei diritti fondamenti del lavoratore, che il legisla-
tore ha deciso di voler far cessare, auspicabilmente una volta per
tutte, nel 2019.

Ad esempio, stante la diffusa e sgradevole abitudine di non conse-
gnare al ciclofattorini il contratto di lavoro, all’art. 47-fer, comma
1, si ¢ previsto che lo stesso debba essere provato per iscritto e che
1 lavoratori debbano ricevere ogni informazione utile per la tutela
dei loro interessi, dei loro diritti e della loro sicurezza>>7.

Con riferimento al compenso, solitamente parametrato sul nu-
mero delle consegne effettuate, l'art. 47-guater prevede che 1 con-
tratti collettivi stipulati dalle organizzazioni sindacali e datoriali
comparativamente piu rappresentative a livello nazionale possano

definire criteri di determinazione del compenso complessivo che

> Per approfondimenti cfr. anche C. SPINELLL, Le nuove tutele dei riders al vaglio
della giurisprudenza: prime indicazioni applicative, in LI, n. 1, 6, 2020.

11 comma 2 qualifica come “piattaforme digitali” « programmi e le procedure

informatiche utilizzati dal committente che, indipendentemente dal luogo di stabi-
limento, sono strumentali alle attivita di consegna di beni, fissandone il compenso
e determinando le modalita di esecuzione della prestazione».

" Ex art. 47-fer, comma 2, in caso di violazione della disposizione di cui al comma
1, si applica I'art. 4 del d.1gs. n. 152/1997, e il lavoratore ha diritto ad una indennita
risarcitoria di entita non superiore ai compensi percepiti nell’ultimo anno, determi-
nata equitativamente con riguardo alla gravita e alla durata delle violazioni e al com-
portamento delle parti; ai sensi del successivo comma 3, invece, la violazione della
disposizione di cui al comma 1 ¢ valutata come elemento di prova delle condizioni
effettivamente applicate al rapporto di lavoro e delle connesse lesioni dei diritti
previsti dal presente decreto.
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tengano conto delle modalita di svolgimento della prestazione e
dell’organizzazione del committente (comma 1); in difetto della
stipula di tali contratti collettivi, i 7Zders non possono essere retri-
buiti in base alle consegne effettuate e ai medesimi lavoratori deve
essere garantito un compenso minimo orario parametrato ai mi-
nimi tabellari stabiliti da contratti collettivi nazionali di settori af-
fini o equivalenti sottoscritti dalle organizzazioni sindacali e dato-
riali comparativamente piu rappresentative a livello nazionale
(comma 2); ancora, si prevede che ai riders debba essere garantita
un’indennita integrativa non inferiore al dieci per cento determi-
nata dai contratti collettivi o, in difetto, con decreto del Ministero
del Lavoro per il lavoro svolto di notte, durante le festivita o in
condizioni meteorologiche sfavorevoli (comma 3).

Inoltre, art. 47-guinguies, dopo aver stabilito che ai 7zders si applica
la disciplina antidiscriminatoria e quella a tutela della liberta e di-
gnita del lavoratore previste per 1 lavoratori subordinati, prevede
espressamente che «’esclusione dalla piattaforma e le riduzioni
delle occasioni di lavoro ascrivibili alla mancata accettazione della
prestazione sono vietate», cosi intendendo porre un freno alla cat-
tiva prassi per cui la mancata disponibilita dei ciclofattorini a con-
nettersi alla piattaforma in determinate fasce orarie, o la loro man-
cata effettuazione di una o pit consegne, potesse essere sanzionata
dal committente con lo scollegamento (temporaneo o, ancor peg-
glo, definitivo) dalla piattaforma digitale.

Infine, a fronte dell’evidente deficit di sicurezza che aveva caratte-
rizzato la prestazione lavorativa dei 7iders fino a quel momento,
Part. 47-septies ha espressamente previsto la copertura assicurativa
obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro e le malattie professio-

nali, nonché 'obbligo del committente che utilizza la piattaforma
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anche digitale al rispetto, a propria cura e spese, del dlgs. n.
81,/2008558,

Tirando le fila del discorso, ¢ chiaro che le valutazioni sulla rile-
vanza penale delle condotte di sfruttamento a danno det 7zders non
possono prescindere dall’analisi delle norme lavoristiche che disci-
plinano le modalita del loro rapporto di lavoro.

In un complesso quadro normativo in cui il legislatore ha rincorso,
more solito, la realta economica e sociale per cercare di contenere gli
abusi a danno dei lavoratori piu vulnerabili, 'interprete viene inca-
ricato del gravoso compito di individuare quali violazioni della
normativa lavoristica siano anche meritevoli delle conseguenze
sanzionatorie penali; tenuto altresi conto che ¢ da censurare la ten-
denza legislativa di ricorrere in maniera smisurata all'intervento re-
pressivo di stampo penalistico a fini soprattutto simbolici (azzplins
mnfra al Capitolo V), in spregio al principio di ex#rema ratio, addos-
sando ai giudici penali un ruolo supplettivo rispetto alle dinamiche
sociali che trovano, o dovrebbero trovare, espressione nella con-
trattazione collettiva>>?,

Cosi, in assenza di contratti collettivi erga ommes che definiscono
criteri di determinazione del compenso complessivo che tengano
conto delle modalita di svolgimento della prestazione dei riders e
dell’organizzazione del committente>, la giusta retribuzione — alla
luce dell’art. 47-guater — deve ritenersi parametrata ai minimi tabel-

lari orari stabiliti da contratti collettivi nazionali di settori affini o

% Per approfondiment si rinvia a A. ROTA, La tutela prevenzionistica dei riders nella
legge n. 128/2019, in LLI n. 1, 6, 2020.

*"R. CALO?, La tutela dei riders tra diritto penale e norme lavoristiche — riflessioni a margine
della decisione del tribunale di Milano che ha disposto ['amministrazione gindigiaria nei confronti
di Uber Italy s.r.L, cit.

> Sulle problematiche detivanti dal CCNL Assodelivery-UGL Rider si rinvia a G.
PIGLIALARMI, Oftre la tutela “rafforzata’ lart. 28 St. Lav., la contrattazione collettiva
e 7/ lavoro antonomo etero-organizzato, in corso di pubblicazione su Lav. giur., e tutta la
letteratura ivi citata.
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equivalenti sottoscritti dalle organizzazioni sindacali e datoriali
comparativamente piu rappresentative a livello nazionale.

La valutazione per individuare la paga minima oraria del lavora-
tore, al di sotto della quale non si puo andare altrimenti incorrendo
nella nullita (parziale) del contratto individuale di lavoro cui con-
segue Papplicazione del minimo salariale (in virtu del combinato
disposto di cui agli artt. 36 Cost. e 2099 c.c.), non ¢ di certo sem-
plice. Pertanto, sia nei casi in cui 1 7iders sono pagati in base alle ore
di lavoro svolte, sia nei casi piu frequenti in cui — in violazione
delle norme lavoristiche — sono pagati in base al numero delle con-
segne effettuate, non pare corretto ritenere che una retribuzione
troppo bassa vada ad integrare, se del caso unitamente ad altri ele-
menti, gli estremi dello sfruttamento del lavoratore penalmente ri-
levante (con riferimento all’indice n. 1 del comma 3 dell’art. 603-
bis c.p.).

Allo stesso modo, con riferimento allo scollegamento dalla piatta-
forma digitale spesso fatto dal gestore della stessa per punire disci-
plinarmente il ciclofattorino, pur trattandosti di atto vietato dall’art.
A7-quinguies, non pare possa integrare gli estremi dello sfrutta-
mento penalmente rilevante o, addirittura, delle circostanze aggra-
vanti della violenza o minaccia, pur potendovi essere 'annulla-
mento della sanzione inflitta da parte del giudice del lavoro.
Questo significa che, dovendosi sempre considerare la sanzione
penale accessoria alla normativa lavoristica, la valutazione da parte
del giudice penale degli estremi dello sfruttamento rilevante ai fini
dell’applicazione del 603-bis c.p. non puo prescindere da un preli-
minare inquadramento della fattispecie sotto il profilo giuslavori-
stico, dovendosi stabilire, caso per caso, quando la distanza dal pa-

radigma legale ¢ tale da mostrare Iesistenza di una sopraffazione
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che, travalicando le fisiologiche dinamiche di asimmetria contrat-
tuale proprie del rapporto datore-lavoratore, determini un intolle-
rabile pregiudizio della dignita della persona che lavora>l.

In questo genere di valutazioni sarebbe auspicabile uno stretto
coordinamento tra gli ispettori del lavoro, competenti nella “let-
tura” degli indici di sfruttamento di cui all’art. 603-47s c.p., e 1 pub-
blici ministeri, per valorizzare adeguatamente il materiale a carico
dell'imputato nel corso del processo penale ed evitare che esso
venga disperso, anche alla luce delle difficolta di raggiungimento

della prova di reita “oltre ogni ragionevole dubbio”.

16. Alcune considerazioni de iure condendo di certificazione
delle competenze comunque maturate dai lavoratori sfrut-
tati.

I lavoratori e le lavoratrici vittime di sfruttamento non solo subi-
scono un danno (patrimoniale e non patrimoniale) quali persone
offese dal reato di cui all’art. 603-4is c.p., ma soffrono pure una
“fragilizzazione” delle loro carriere lavorative, che riverbera tutti i
suoi effetti negativi sul mantenimento di adeguate capacita profes-
sionali, sullo sviluppo di competenze propedeutiche al ricolloca-

! In questo senso R. CALO’, La tutela dei riders tra diritto penale ¢ norme lavoristiche —
riflessioni a margine della decisione del tribunale di Milano che ha disposto 'amministrazione
gindiziaria nei confronti di Uber Italy s.r.L, cit., secondo la quale si tratta di un’opera-
zione difficile, ma non certo nuova per il giudice penale; basti pensare alla giuri-
sprudenza in tema di usura, in cui il giudice — nel decidere dell’esistenza di un’usura
c.d. in concreto (art. 644, comma 3, c.p.) — ¢ chiamato a valutare, caso per caso, se
si sia verificata una situazione di sfruttamento delle condizioni di difficolta econo-
mica o finanziaria della vittima attraverso I'induzione della stessa all’accettazione di
condizioni contrattuali sproporzionate rispetto a quelle che caratterizzano il libero
mercato.
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mento e, ovviamente, sul profilo delle tutele previdenziali; cosi fa-
cendo, 1 lavoratori sfruttati diventano sempre piu “fragili” all’in-
terno del mercato del lavoro, in una spirale difficile da spezzare.
Si manifesta cosi, in tutta la sua drammaticita, I’esigenza di proteg-
gere tali lavoratori dai rischi connessi alla discontinuita (formale)
delle loro carriere occupazionali, individuando dei sistemi di ac-
compagnamento degli stessi nel mercato del lavoro regolare e si-
stemi di qualificazione, riconoscimento e validazione delle capacita
professionali comunque sviluppate o apprese anche nell’area dello
sfruttamento, cosi confezionando per il pervasivo fenomeno del
caporalato un approccio sistemico e proattivo, non limitato all’ar-
senale punitivo penale ma anche e soprattutto volto al “riscatto”
soclale e professionale della persona che lavora.

L’obiettivo dovrebbe essere quello di reimmettere nel circuito
dell’occupazione regolare i lavoratori sfruttati, condizione essen-
ziale per una piena integrazione sociale e ridare dignita alla loro
vita.

A tal fine andrebbe strutturata, ad esempio, una proficua collabo-
razione tra gli organi ispettivi e gli enti o le Commissioni di certi-
ficazione dei contratti di lavoro (ex art. 76, comma 1, lett. c-bzs),
del d.lgs. n. 276/2003, su cui su#pra al Capitolo 1II), con l'auspica-
bile coinvolgimento delle Parti Sociali, delineando percorsi di cet-
tificazione delle competenze e professionalita possedute dei lavo-
rati “emersi” e maturate in contesti informali al fine di dare loro
prospettive concrete per una transizione occupazionale nel mer-
cato del lavoro regolare e quindi la possibilita che il lavoro nero sia

solo una (confinata) tappa nella loro vita lavorativa.
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17. Osservazioni conclusive.

E difficile dare un giudizio univoco sulla bonta dell’intervento no-
vellatore del 2016. Sicuramente esso presenta degli aspetti positivi,
in quanto, da un lato, ha revisionato quelle carenze che erano su-
bito emerse fin dai primi commenti dell’originario art. 603-4is c.p.,
e, dall’altro lato, ha predisposto un articolato novero di misure
volte a rispondere in maniera piu efficace al fenomeno>®2,

Allo stesso tempo rimangono pero ancora molti dubbi: 2z primis,
sull’effettiva necessita di una fattispecie delittuosa e sulle reali po-
tenzialita di successo di un approccio penale-repressivo nel conte-
sto in parola®0®; zn secundis, sulla tecnica di tipizzazione del fatto
punibile mediante indici sintomatici, gia utilizzata con scarsi risul-
tati nell’originaria fattispecie, e sulla carenza di determinatezza di
molti degli stessi indici; infine, sulla insufficienza delle misure al-
ternative di prevenzione, anche e soprattutto extrapenali rispetto
all’opzione repressivo-sanzionatoria, che tutto sommato resta pre-
valente.

L’interrogativo sulla scelta penale del legislatore sorge spontanea
in una fase storica in cui, sempre piu, si assiste ad un uso politico
dei temi legati alla giustizia criminale e in cui ¢ il «“diritto penale
emozionale”, il cui messaggio ¢ quotidianamente veicolato attra-
verso 1 media, a orientare le politiche in tema di penalita»>*.

*?2 S. TORDINI CAGLI, La controversa relazione della sangione penale con il diritto del
lavoro, tra ineffettivita, depenalizzazione e istante populiste, cit., 622 ss.

*? Al proposito E. RIGO (in Lo sfruttamento come modo di produzione, in E. RIGO (a
cura di), Leggs Migranti e caporali, Pacini, Pisa, 2015, 10) ha ritenuto inutile I'introdu-
zione di una norma penale ad hoc, dubitando della reale efficacia dello strumento
penale in genere in questo settore.

** Cosi C. ANTONUCCI, Una prospettiva italiana del populismo penale, in Studi sulla
questione criminale, X1, n. 3, 2016, 77 ss.; ma v. anche M. ANSELMI, Populismo e
populismi, in AANN., Populismo penale: una prospettiva italiana, Cedam, Padova, 2015,
1 ss.
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In altre parole, 'opzione della “criminalizzazione” ¢ condizionata
prevalentemente, se non esclusivamente, dalla necessita di acqui-
sire il consenso della collettivita®>.

Infatti, diversi sono i tratti comuni alle incriminazioni frutto della
“illusione populista”, cioe di quella tendenza, rinvenibile nella so-
cieta, nella politica e nel mondo giudiziario, a risolvere i problemi
sociali attraverso I'uso della sanzione penale>*®: norme carenti sul
piano della tecnica legislativa; difetto di un coordinamento siste-
matico, che spesso crea problemi di sovrapposizione o di irragio-
nevoli diversita sul piano della disciplina; non di meno, 'entita
della pena ¢ svincolata dal fatto, giustificandosi come pena esem-
plare e, nella maggior parte dei casi, si assiste a un rigore sanziona-
torio del tutto sproporzionato.

Indubbiamente la formulazione originaria della fattispecie di inter-
mediazione illecita e sfruttamento del lavoro incarna perfetta-
mente la fattispecie figlia dell'illusione populista e, come spesso ¢
accaduto per le norme in cui ¢ prevalsa la finalita simbolica, ¢ 1i-
masta di fatto lettera morta. Con la novella del 2016 il legislatore
non si ¢ posto nell’ottica di una rimeditazione radicale della pro-
spettiva originaria: non si ¢ interrogato sull’opportunita o meno di
introdurre una nuova fattispecie di reato, pur esistendo ipotesi de-
littuose potenzialmente idonee a garantire le esigenze di tutela det
beni giuridici in gioco®7; né ha riconsiderato la correttezza della

°® In via esemplificativa, questa ¢ stata 'origine della riforma in materia di delitti

ambientali, dell’introduzione dell’lomicidio stradale e¢ della modifica della difesa le-
gittima c.d. domiciliare.

> G. FIANDACA, Populismo politico e populismo gindiziario, in Criminalia, 2013, 95 ss.

56

" A. BEVERE (in La condizione analoga alla schiaviti nella ginrisprudenza e nella riforma
legislativa, in Crit. Dir,n. 1, 2016, 16) evidenzia come manchi da parte del legislatore
una qualsiasi attenzione e un qualsiasi riferimento al delitto di riduzione e mante-
nimento in schiavitu e alla pluriennale giurisprudenza in materia.
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collocazione della stessa tra i reati contro la liberta individuale>8.
Si ¢, pero, preoccupato di rendere maggiormente effettiva la fatti-
specie originaria, estendendone 'ambito applicativo, restringendo
1 margini di sovrapposizione rispetto alla fattispecie contigua
dell’art. 600 c.p. e riducendone la portata meramente simbolica>®.
Infatti, nonostante la rinnovata configurazione del reato di inter-
mediazione illecita e sfruttamento del lavoro ad opera della legge
n. 199/20106, il quadro giuridico continua a risultare ancora inade-
guato a prevenire e reprimere gli abusi: indicativo in tal senso ¢
I'assenza di un contenzioso significativo in materia®", quasi a far
sembrare che il fenomeno dello sfruttamento del lavoro in Italia
sia qualcosa del tutto marginale e cosi certamente non ¢>71.

Inoltre, il mero approccio repressivo penalistico rivela tutti 1 suot
limiti anche sotto il piano delle tutele dei lavoratori sfruttati, poi-
ché la loro tutela ¢ subordinata alla costituzione di parte civile, in
assenza della quale la vittima non trae alcun vantaggio diretto dal

processo penale. E del tutto evidente, poi, come la posizione di

% Qulla valenza simbolica della collocazione sistematica della fattispecie nell’am-

bito dei delitti contro la personalita individuale, «con il risultato di nascondere la
vera natura di un fenomeno criminale che ¢ da annoverare, in realta, nell’ambito
dei crimini dei colletti bianchi. Crimini dei colletti bianchi che puo assumere anche
coloriture mafiose, ma rimane pur sempre una forma di criminalita economicax:
cosi V. TORRE, I/ diritto penale e la filiera dello sfruttamento, cit., 289 ss.

** Cosi S. TORDINI CAGLI, La controversa relagione della sanzione penale con il diritto
del lavoro, tra ineffettivita, depenalizzazione e istante populiste, cit., 623-624.

" E. SANTORO-C. STOPPIONL, I/ contrasto allo sfruttamento lavorativo: i primi dati
dell’applicazione della legge 199/ 2016, cit., 267.

* Anche dalla Relazione INL 2020 emerge come, malgrado le difficolta procurate
dall’emergenza epidemiologica, le attivita di vigilanza effettuate dal personale
del’INL e dai militari del Comando Carabinieri per la tutela del lavoro hanno con-
sentito di deferire all’autorita giudiziaria 478 trasgressori (61 dei quali denunciati in
stato di arresto) e di tutelare 1.850 possibili vittime del reato di caporalato e sfrut-
tamento lavorativo, 119 delle quali maggiormente esposte al fenomeno in que-
stione per la loro condizione di cittadini extracomunitari privi di regolare permesso
di soggiorno.
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particolare vulnerabilita dei lavoratori sfruttati renda del tutto im-
probabile una loro attivazione processuale: oltre alle difficolta pro-
batorie sulle condizioni di sfruttamento, alla stessa reticienza da
parte delle vittime per il timore di ritorsioni, vi ¢ anche una totale,
o quasi, carenza di consapevolezza dei propri diritti. A cio, peral-
tro, contribuisce anche la scarsa sindacalizzazione dei lavoratori,
oltre al limitato ruolo degli enti di vigilanza, sia per le croniche
carenze di organico sia perché poi la palla passa in mano alla ma-
gistratura, alla quale ¢ richiesto di portare a compimento il lavoro
svolto dagli ispettori nello scovare i casi di sfruttamento e nel rac-
cogliere materiale probatorio; magistratura, pero, che spesso non
vanta adeguate competenze in materia di lavoro e che pertanto tal-
volta rischia di non valorizzare le prove raccolte sul campo dagli
ispettori.

A queste evidenti barriere si aggiunga anche la difficolta di accesso
alla giustizia, su cui incide anche 'ormai nota questione della du-
rata dei processi: sono giudizi che possono durare anche molti
anni, dove il soggetto sfruttato ¢ costretto a far leva, di fatto, solo
sulle testimonianze rese dai colleghi di lavoro.

Ad ogni modo, si ¢ visto come anche la gig economy, con la sua “ge-
stione algoritmica del lavoro”, sotto 'apparente modernita, rivela
la perpetrazione di condotte di sfruttamento della manodopera
che trovano le proprie radici nel lontano passato®’.

L’unico modo per sopravvivere in un contesto dominato da retri-
buzioni sempre inferiori ¢ essere disposti a lavorare sempre di

piu>”® (assoldati in tempo reale e in base alla logica del “first comee,

°? Cosi M. BARBERIO-V. CAMURRL, L amministrazione gindiziaria di Uber: un pos-
sibile cortocireuito tra il sistema ginslavoristico e le misure di prevenzione, cit., 1; v. anche F.
BANO, Quando lo sfruttamento ¢ smart, in Lav. dir., n. 2, 2021, 303 ss.

P F. COIN, Salari rubati. Economia politica e conflitto ai tempi del lavoro gratuito, Ombre
Corte, Verona, 2017, 21.
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frst served”) e in violazione della normativa inderogabile, in condi-
zioni umilianti e degradanti, accettate a causa della accentuata vul-
nerabilita delle persone coinvolte. In altri termini, si ¢ di fronte ad
una “digitalizzazione dello sfruttamento del lavoro” nell’ambiente
urbano: si sono create le c.d. citta minerarie digitali, in cui la con-
dotta di sfruttamento si realizza attraverso meccanismi e strumenti
innovativi, ed ¢ rispetto all’urbanizzazione dello sfruttamento e al
suo sradicamento dai contesti agrari®’* che occorre verificare la te-
nuta dell’archetipo della fattispecie dell’art. 603-bzs c.p.>7>. Fattispe-
cie che gia nel proprio ambito elettivo, quello agricolo, ha scontato
significative critiche, come quello di essere un vero e proprio “de-
litto gigante”, di non agevole applicazione>’, a causa dell’assenza
di una concreta definizione di cosa sia lo sfruttamento lavorativo
e 'ampia — e, a volte, anche generica — formulazione degli indici di
cui al comma 3 dell’art. 603-bis c.p.

Difficolta che si accentuano ulteriormente in un mercato del la-
voro destrutturato, caratterizzato da sistemi produttivi articolati

attraverso nuovi schemi contrattuali e societari, laddove la fram-

°"* Rispetto al caporalato c.d. classico, il Governo italiano — di concerto con 'OIL
e la Commissione Europea — ha promosso un “Piano triennale di contrasto allo sfrutta-
mento lavorativo in agricoltura e al caporalato 2020 — 20227, strutturato su quattro assi:
(1) prevenzione; (2) vigilanza e contrasto al fenomeno; (3) protezione e assistenza
per le vittime; (4) loro re-integrazione socio lavorativa. Questo piano, pero, che
persegue Pobiettivo del ripristino della legalita e della dignita del lavoro, concentra
la sua azione solo sulle filiere agro-alimentari e si pone come strumento di raccordo
con una serie di azioni indirizzate a contrastare fenomeni talvolta sovrapposti come
quello della tratta degli esseri umani e della difficile integrazione dei migranti. Per
approfondimenti si rinvia al sito web www.lavoro.gov.it e al contributo di D. GARO-
FALO, Lo sfruttamento del lavoro tra prevenzione e repressione nella prospettiva dello sviluppo
sostenibile, cit., 1303 ss.

> M. BARBERIO-V. CAMURRI, L amministrazione gindiziaria di Uber: un possibile
cortocirenito tra il sistema ginslavoristico e le misure di prevenzione, cit., 2.

7 . MANTOVANI, Diritto penale. Parte speciale I — Delitti contro la persona, Cedam,
Padova, 2013, 300.
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mentazione dei potenziali soggetti attivi del reato e la parcellizza-
zione dell’zzer decisionale (attraverso contratti di owtsourcing, sub-
committenza e di somministrazione) non agevolano certo una cot-
retta ascrizione della responsabilita penale>”’. Invero, attraverso
gruppi societari e forme contrattuali complesse (come 1 contratti
di rete)®’8 ¢ possibile garantire una sorta di immunita a chi di fatto
sfrutta 1 lavoratori, in quanto detti schemi giuridici dissimulano il
coinvolgimento di chi effettivamente beneficia di tali situazioni di
asservimento lavorativo.

N¢ certo il diritto penale puo (e riesce a) farsi carico della ormai
cronica inefficienza di un sistema di vigilanza che, nell’ambito del
diritto del lavoro, costituisce il presupposto per garantire I'etfetti-
vita delle tutele previste dall’ordinamento a favore del lavoratore,
parte debole del rapporto contrattuale.

Un efficace contrasto di questi nuovi fenomeni dovrebbe quindi
passare in prima battuta per una tutela dei lavoratori coinvolti
agendo sul meccanismo delle convenienze del datore di lavoro e
solo quale extrema ratio utilizzare lo strumento penale 7%, lascian-
dolo pero solo a contrasto di quei fatti realmente gravi e intollera-
bili per una societa civile e democratica “fondata sul lavoro™.

E questa, in qualche modo, la direzione astrattamente intrapresa
dalla “Cabina di regia” e dalla “Rete del lavoro agricolo di qualita”,
suppure ci siano ancora deficit di effettivita (su cul supra).

"' V. TORRE, Destrutturazione del mercato del lavoro e frammentazione decisionale: i nodi
problematici del diritto penale, cit. Sul tema v. anche A. BELLAVISTA, I/ lavoro ¢ le
umprese fantasma, in RGL, 2012, n. 2, 249 ss.

°’8 Per approfondimenti v. D. GAROFALO, Lavoro, impresa e trasformazioni organiz-
gative, cit., 17 ss.

" R. DI MEO, G/i indici di sfruttamento lavorativo nell'art. 603-bis c.p.: una lettura lavori-
stica, in Var. dir., 2020.
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Sul piano penalistico occorre, invece, riflettere sull’effettivita e
sull’efficacia della sanzione penale per le imprese: il nostro ordina-
mento non ha un apparato sanzionatorio ampio e diversificato in
grado di modularsi secondo il diverso grado di compliance, né pre-
vede sanzioni realmente dissuasive ed efficaci rispetto alla crimi-
nalita di impresa. Si potrebbe, ad esempio, aumentare P'efficacia
della reazione sanzionatoria intervenendo sul profilo reputazio-
nale, piuttosto che solo su quello patrimoniale: un sistema di cer-
tificazione della qualita del lavoro, non solo agricolo, ma di quello
globalizzato in generale, potrebbe essere lo strumento migliore per
attribuire maggiore potere contrattuale anche al consumatore, che
consapevolmente, attraverso scelte etiche e non ispirate al mero
risparmio, potrebbe condizionare il sistema economico. In una
prospettiva de iure condendo, si ¢ anche riflettuto sulla possibilita di
prevedere, in caso di condanna per reati contro la liberta personale
(tra cui, appunto, lo sfruttamento del lavoro), ’obbligo di apporre
un’etichetta che informi della condanna penale sui prodotti frutto

del lavoro schiavistico380,

" Cosi V. TORRE, I/ diritto penale ¢ la filiera dello sfruttamento, cit., 313-314.
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Capitolo V.
L’ineffettivita e ’'inidoneita dissuasiva del diritto penale
per la tutela della persona che lavora.

SOMMARIO: 1. Introduzione: dall’estensione incontrollata del diritto penale
del lavoro alla successiva necessita di depenalizzare. — 2. L’ultima sta-
gione depenalizzatoria: 1 d.Igs. nn. 7 ¢ 8 del 2016. — 2.1. Le depenalizza-
zioni nel mercato del lavoro. — 2.1.1. Abusiva intermediazione ed eset-
cizio non autorizzato delle attivita di ricerca e selezione e di supporto
alla ricollocazione del personale. — 2.1.2. 11 divieto dell’attivita di media-
zione per agenzie private e procacciatori. — 2.1.3. Gli illeciti in materia di
collocamento obbligatorio dei massaggiatori e massofisioterapisti ciechi.
— 2.1.4. 1l regime sanzionatorio delle condotte discriminatorie. — 2.2. La
decriminalizzazione nell’ambito delle esternalizzazioni. — 2.3. Le depe-
nalizzazioni previdenziali. — 2.3.1. Gli illeciti di omesso versamento delle
ritenute previdenziali e assistenziali. — 2.3.2. Condotte fraudolente per il
conseguimento di prestazioni previdenziali e assistenziali. — 3. L’ineffet-
tivita dello strumento penale a presidio delle norme a tutela della persona
che lavora. — 4. Sanzioni amministrative vs. sanzioni penali: depenaliz-
zare non (sempre) vuol dire mitigare. — 5. Osservazioni conclusive.

1. Introduzione: dall’estensione incontrollata del diritto pe-
nale del lavoro alla successiva necessita di depenalizzare.

Il diritto sanzionatorio del lavoro ¢ sempre stato poco indagato
dalla dottrina giuslavorista e cio, verosimilmente, a causa (anche)
della radicata convinzione della sua inidoneita dissuasiva®®!. In-
vero, il deficsit di effettivita ha portato gli studiosi (lavoristi e pena-
listi) che se ne sono occupati ad esprimere giudizi estremamente

critici*®?; raffigurando il diritto penale del lavoro — come si vedra —

! Cosi M. NOVELLA, Contratto di lavoro e ispezione: modelli e strumenti tra interessi
pubblici e privati, cit., 13 ss.

*%2 In questi termini v. A. DE FELICE, Le sanzioni nel diritto del lavoro, ESI, Napoli,
2003; 1D., Sangion: penali nel diritto del lavoro, in DDP sez. comm., X111, Utet, Torino,



298

finanche come un “monumentale sarcofago” dei principi costitu-
zionali in materia di lavoro®83.

Per molto tempo, il diritto penale del lavoro ha patito gli stessi
mali di cui ha sofferto e soffre, in generale, la legislazione penale
complementare, tra cui — di rilievo ai nostri fini — I'ipertrofia do-
vuta all’evidente espansione dell’area di rilievo penale.

Nel corso del tempo lo spazio normativo del diritto penale del la-
voro si ¢ sovrapposto, fino a coincidere, con quello del diritto del
lavoro, tanto da rappresentarne la sanzione, visto che (quasi) ogni
precetto lavoristico era presidiato da una reazione penale in caso
di sua trasgressione>®4.

Le radici di questo fenomeno sono complesse, in parte comuni
all'intero sistema penale e in parte proprie del settore lavoristico®®>.
Con riferimento alle prime, 'espansione generalizzata dell’area di
rilievo penale corrispondeva all’esigenza di garantire I'adempi-
mento in forma coercitiva di un numero crescente di obblighi e di
doveri in assenza di una valida ed efficace alternativa sanzionato-
ria; alternativa che si ¢ appalesata nel nostro ordinamento solo con
lintroduzione, grazie alla legge n. 689/1981, del sistema di san-

zioni amministrative di carattere generale. Quanto, invece, alle ra-

2003, 192 ss.; T. PADOVANI, voce Driritto penale del lavoro, in Enc. dir., Agg., 1,
Treccani, Milano, 1997, 539 ss.; G.P. VOLPE, Rapporto di lavoro (disciplina penale), in
DDP, X1, Utet, Torino, 1996, 48 ss.

*® G. GHEZZI-U. ROMAGNOLL I/ rapporto di lavoro, 11 ed., Zanichelli, Bologna,
1987, 351.

*%* Cft. in tal senso sempre T. PADOVANI, voce Diritto penale del lavoro, cit., 540,
v. anche A. DE VITA, La decriminalizzazione degli illeciti penali in materia lavoristica, in
M. ESPOSITO (a cura di), I/ nuovo sistema ispettivo e il contrasto al lavoro irregolare dopo
il Jobs Act, cit., 107 ss.

*> Con riferimento al tema dell’espansione del diritto penale v. anche G.P. DE-
MURO, Ultima ratio: alla ricerca di limiti all’espansione del diritto penale, in RDPP, 2013,
1677 ss.; A. GULLO, Deflazione e obblighi di penalizzazione di fonte UE, in www.penale-
contemporaneo.it, 10 febbraio 2016.
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gioni piu propriamente legate al diritto del lavoro, 'estensione in-
controllata dell’area penale traeva le mosse dalla prospettiva auto-
ritaria, caratteristica del Fascismo, nella regolamentazione dei rap-
porti di lavoro, con una esasperata valorizzazione dell'intervento
pubblicistico a garanzia dell’osservanza della disciplina legale e
corporativa, continuata anche nella successiva epoca repubblicana
per colmare i deficit, o comunque la sostanziale impraticabilita, della
mera tutela civilistica®®.

Questo spiega la renitenza ad estendere anche alla materia del di-
ritto penale del lavoro gli interventi di depenalizzazione che hanno
trovato luogo nel nostro ordinamento a partire dalla legge n.
317/1967587; invero, ancora nel 1981, quando ad una estesa depe-
nalizzazione si ¢ accompagnata l'introduzione della disciplina ge-
nerale delle sanzioni amministrative, la materia del diritto penale
del lavoro in senso stretto fu esclusa i fofo, e solo il settore del
diritto penale previdenziale ne venne coinvolto8.

Peraltro, negli ultimi decenni si sono manifestati ulteriori fattori
che colpevolmente hanno agevolato la ridondanza dello strumento
penale: dal declino della funzione critica del bene giuridico, si pro-
segue con il ritorno in auge del diritto penale simbolico®® e con

I'avvento del c.d. populismo penale>. A cio si aggiunga — e non ¢

T, PADOVANI, voce Driritto penale del lavoro, cit., 540

*% Per una ricostruzione dell’evoluzione del processo di depenalizzazione in Italia,
avviato con la legge n. 317/1967, v. M. SINISCALCO, Depenalizzazione e garanzia,
Il Mulino, Bologna, 1983, 55 ss.; A. BERNARDI, Depenalizzazione. Profili teorici e
pratici, Cedam, Padova, 2008, 33 ss.

9V, artt. 34 e 35 della legge n. 689/1981.

*%? Al proposito v. S. BONINI, La funzione simbolica del diritto penale del bene ginridico,
ESI, Napoli, 2018; L. STORTONI, 1/ diritto penale sotto il segno dell'efficienza del sistema,
in RDPP, n. 1, 2019, 379 ss.

" Espressione ormai diffusa: v. ex multis M. DONINI, Populismo penale ¢ ruolo del
ginrista, in Sistema penale, 7 settembre 2020; L. FERRAJOLL, 1/ populismo penale nell'eta
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certo secondaria — anche una crisi di legalita che si manifesta attra-
verso l'involuzione del linguaggio legislativo: le norme penali di
nuovo conio (vedasi anche lart. 603-bis c.p., su cul supra al Capi-
tolo IV, Sezione II) tendono a perdere i loro necessari connotati
di determinatezza e precisione, trasformandosi in strutture com-
plesse e farraginose, che inevitabilmente creano confusione e di-
sorientamento anche negli stessi consociati, destinatari dei pre-
cetti, nonché tortuosi cicli di interpretazioni correttive da parte dei
giudici (talvolta anche con interventi della Corte costituzionale).
Ne derivano testi polisemici, fuorvianti, sciatti e talvolta anche er-
rati, cosi segnandosi ’epoca della tipicita debole, in cui la norma
viene pericolosamente affidata al giudice per un’indispensabile de-
limitazione dell’ambito di applicazione>!.

Ad ogni modo, se per un verso 'apparato sanzionatorio si presen-
tava molto esteso con una legislazione “meramente sanzionatoria”
di precetti extrapenali che riguardavano soprattutto obblighi for-
mali, per altro verso il guantum sanzionatorio era assolutamente
modesto. Infatti, le sanzioni, seppur di stampo penale, coincide-
vano per lo pit con ammende, come noto agevolmente oblazio-
nabili per i datori di lavoro; cosicche «all’estensione imponente del
diritto penale del lavoro corrispondeva |[...] la sua intrinseca fragi-

lita, prossima all'inconsistenza» 2.

dei populismi politici, in Questione Giustizia, n. 1, 2019; M. BARBERIS, Lo strano caso
del populismo penale, 11 Mulino, Bologna, 2017.

! Cosi L. RISICATO, Lillecito civile punitivo come ircocervo ginridico: brevi considerazooni
su pregi, difetti e possibili degenerazioni della privatizzazione del reato, in RDPP, n. 1, 2019,
487 ss., che richiama anche C. PIERGALLINI, Pene private’ e prevenzione penale: an-
titesi o sincras?, in AANV., La pena, ancora: tra attnalita e tradizione. Studi in onore di
Ewmilio Dolcini, 11, Giuffre, Milano, 2018, 631 ss.

*2'T. PADOVANI, voce Diritto penale del lavoro, cit., 540.
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Seppur con riferimento alla disciplina abrogata, autorevole dot-
trina®? aveva gia ben evidenziato la limitata efficacia preventiva
delle norme sanzionatorie in materia di lavoro, che nel loro in-
sieme venivano a comporre un sistema nel quale «la “farragine”
delle microviolazioni attira su livelli bagatellari anche gli illeciti (re-
lativamente poco numerosi) sui quali dovrebbe invece concen-
trarsi il piano di una tutela “rafforzata” e congruamente severay.
In questo tipo dilegislazione penale, composta per lo piu di norme
“meramente sanzionatorie”, «l principio di ragionevolezza im-
pone di punire illeciti di mera disubbidienza — quando risulti asso-
lutamente necessario — con sanzioni relativamente blande, la cui
“inevitabilita” e possibilita di esecuzione in concreto, tra provve-
dimenti di clemenza, benefici processuali ed altre indulgenze che
il nostro sistema penale non lesina, ¢ tutta da dimostrare. Ne deriva
la conclusione che abbiamo definito paradossale: I'incriminazione
del pericolo astratto, che nelle prospettive del legislatore dovrebbe
garantire una tutela anticipata — e quindi piu efficace — del bene, si
rivela nella pratica uno strumento di sostanziale depenalizzazione,
e comunque di ineffettivita del sistema»®%4.

Una prima svolta, seppur settoriale, ¢ cosi segnata dalla legge n.
689/1981, che dispone, tra le altre cose, la depenalizzazione degli
illeciti in materia di previdenza e assistenza, precedentemente pu-
nite con 'ammenda’’.

> T. PADOVANL, Diritto penale del lavoro. Profili generali, Franco Angeli, Milano,
1983, 209.

** Cosi V. PATALANO, Reati ¢ illeciti del diritto bancario. Profili sistematici della tntela
del credito, Giappichelli, Torino, 2003, 250 ss.

** Inserendo, al contempo, nel tessuto previdenziale una nuova fattispecie incrimi-
natrice, di natura delittuosa, intitolata «Owmzissione o falsita in registrazione o denuncia ob-
bligatoria» (art. 37 della legge n. 689/1981), con la quale si ¢ mantenuta una signifi-
cativa rilevanza penale ad alcune condotte riconosciute ancora pregnanti sul piano
dell’offensivita. Tale disposizione ¢ stata poi sostituita dall’art. 116, comma 19, della
legge n. 388/2000.
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Tale intervento rimane, pero, un qualcosa di isolato per molti anni.
Invero, la preferenza da parte del legislatore dello strumento pe-
nale quale mezzo di tutela dei diritti in materia di lavoro si mani-
festa anche con il d.Igs. n. 276/2003, che si allinea alla tradizionale
tendenza di punire le violazioni con contravvenzioni che si pre-
sentano, ancora una volta, con scarse sanzioni pecuniarie (am-
mende), inevitabilmente inefficaci sotto il profilo dissuasivo. In al-
tri termini, il sistema repressivo predisposto dal d.Igs. n. 276,/2003
ha ribadito un’opzione che gia vent’anni prima aveva iniziato a
manifestatre i primi scricchiolii con la legge n. 689/1981.

Peraltro, anche i decreti delegati degli anni “905% (attuati in parziale
esecuzione della delega disposta con la legge n. 499/1993) — dove
si ¢ parlato di un “nuovo volto del diritto penale del lavoro™>7 —
hanno si prodotto un aumento della gravita delle sanzioni penali
come risultato del rapporto molto piu “diretto”, instaurato dalle
nuove fattispecie, tra inosservanza del precetto e messa in pericolo
di un bene di primaria importanza; ma tali interventi hanno riguar-
dato solo gli illeciti in materia di infortuni e igiene del lavoro®

(materia poi esclusa dalla depenalizzazione del 2016), lasciando co-

0 Si fa riferimento: al d.lgs. n. 211/1994 che ha provveduto a modificare Iart. 2

del d.I. n. 463/1983, in materia di omissioni contributive; al d.1gs. n. 566/1994, che
ha introdotto «wodificazioni alla disciplina sanzionatoria in materia di tutela del lavoro ni-
norile, delle lavoratrici madri e dei lavoratori a domicilior; infine, il dgs. n. 758/1994 ¢
intervenuto sulla disciplina sanzionatoria delle contravvenzioni in materia di sicu-
rezza e diigiene del lavoro e ha provveduto a trasformare in violazioni amministra-
tive la serie di contravvenzioni gia punite con la sola pena dell’ammenda.

*" Cosi T. PADOVANTI, I/ nuovo volto del diritto penale del lavoro, in Riv. trim. dir. pen.
econ., 1996, 1157 ss.

> Per approfondimenti sull’apparato sanzionatorio in materia di salute e sicurezza
rinvio a G. MORGANTE, Spunti di riflessione su diritto penale e sicurezza del lavoro nelle
recenti riforme legislative, in Cass. Pen., n. 9, 2010, 3319 ss.; M. LEPORE, L apparato
sangionatorio, in Dir. rel. ind., n. 2, 2008, 461 ss.; B. DEIDDA, La tutela penale del
lavoro, in Questione Giustizia, n. 4, 2019, 98 ss.
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munque una numerosa schiera di reati nei vari meandri della ma-
teria lavoristica, soprattutto nelle normative inerenti al contrasto
alle discriminazioni sul lavoro e all'intermediazione e interposi-
zione di manodopera’”, che hanno continuato ad essere caratte-
rizzate da reati bagatellari, puniti molto spesso con sanzioni esclu-
sivamente pecuniarie, rispetto alla quale verosimilmente la pena
criminale assolveva piu ad un compito di direzione dell’attivita che
di vera e propria tutela di beni giuridici®®.

Quindi, anche gli sporadici interventi successivi alla legge n.
689/1981 volti a degradare gli illeciti penali in amministrativi, pro-
prio perché caratterizzati da occasionalita ed estemporaneita, sono
finiti solo con il provocare «squilibri sistematici vistosi, dovuti alla
coesistenza di precetti sostanzialmente omologhi che risultavano,
senza alcuna valida ragione giustificativa, presidiati da sanzioni pu-
nitive diverse»®0l.

* All’esito della serie di interventi degli anni *90 lo spazio normativo coperto dal
diritto penale del lavoro puo essere ricondotto a quattro settori. Il primo ¢ costi-
tuito dalle disposizioni penali in materia di collocamento e di appalto di mere pre-
stazioni di lavoro; il secondo ¢ rappresentato dalle disposizioni penali dello Statuto
dei lavoratori (legge n. 300/1970) a tutela della liberta sindacale e della dignita dei
lavoratori; il terzo ¢ dato dalle contravvenzioni in materia di sicurezza, di igiene del
lavoro e di condizioni psico-fisiche di particolari categorie di lavoratori; il quarto si
riduce, infine, alle fattispecie incriminatrici gia presenti nell’'ambito dei rapporti pre-
videnziali (la frode previdenziale; 'omissione contributiva e le c.d. truffe minori in
danno degli istituti previdenziali).

% Cosi A. DE VITA, La decriminalizazione degli illeciti penali in materia lavoristica, cit.,
108-109; v. anche A. DI TULLIO D’ELISIS, Le nuove depenalizzaziontz, Maggioli,
Rimini, 2016; A. CONZ-L. LEVITA, I/ nuovo sistema punitivo penale, civile e ammini-
strativo dopo i D. 1gs. 15 gennaio 2016, nn. 7 e 8, Dike Giuridica, Roma, 2016.

V. ancora T. PADOVANI, voce Diritto penale del lavoro, cit., 540, che propone
come esempio la depenalizzazione operata dalla legge n. 113/1985, nella disciplina
del collocamento obbligatorio dei centralinisti ciechi, che ha lasciato sussistere in-
variate le sanzioni penali previste nella disciplina generale delle assunzioni obbliga-
torie (legge n. 482/1968, abrogata dall’art. 22 della legge n. 68/1999) ¢ in alcune
discipline speciali (legge n. 686/1961, il cui regime sanzionatotio ¢ oggetto della
decriminalizzazione di cui al d.Igs. n. 8/20106).
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L’importante svolta si ¢ avuta, invece, con i d.lgs. nn. 7 e 8 del
2016, 1 quali — come vedremo meglio appresso — hanno operato
una c.d. depenalizzazione cieca (riferita cio¢ a tutti quel reati, non
singolarmente individuati, puniti con la sanzione pecuniaria) af-
fiancata da una c.d. depenalizzazione normativa (indicando una
serie nominata di reati, a prescindere dal tipo di sanzione), cosi
evitando conseguenze negative sotto il profilo della ragionevo-
lezza e dell’equita®2.

Dalla depenalizzazione del 2016 ¢ rimasto escluso, per espressa
volonta legislativa, tutto il settore della salute e sicurezza sul la-
voro, che resta ancora legato ad un modello di intervento tanto
tradizionale quanto inefficace, con reazioni contravvenzionali,
particolarmente tenui, per lo pit pecuniarie o al limite alternative,
comunque agevolmente oblazionabili e suscettibili di estinzione

grazie ai meccanismi premiali di cui all’art. 301 del d.lgs. n.
81/2008%3,

2. L’ultima stagione depenalizzatoria: i d.lgs. nn. 7 e 8 del
2016.

Nel 2016 ¢ cosi intervenuta la depenalizzazione con i d.Igs. nn. 7
e 8, attuativi della legge delega n. 67/2014, volta a trasformare nu-

merosi reati in illeciti puniti con sanzioni amministrative e civili,

%2 Cosi S. TORDINI CAGLI, La controversa relazione della sanzione penale con il diritto
del lavoro, tra ineffettivita, depenalizzazione e istante populiste, cit., 616; v. anche A.
GULLO, La depenalizzazione in astratto tra vecchi e nuovi paradigmi. Un’analisi dei decreti
legistativi 7 e 8 del 15.1.2016, in www.lalegislazionepenale.en, 29 luglio 2016.

% Sullopportunita di depenalizzare la maggior patte delle contravvenzioni in tema
di sicurezza, al contempo prevedendo fattispecie delittuose per i fatti connotati da
una significativa capacita offensiva v. T. PADOVANI, Driritto penale del lavoro, cit.,
297 ss.; v. sul tema anche G. MORGANTE, Spunti di riflessione su diritto penale e
sicurezza del lavoro nelle recenti riforme legislative, cit., 3319 ss.



305

nel rispetto dei principi e criteri direttivi previsti dall’art. 2, comma
1, della stessa legge delega®0+.

Si tratta di un intervento in linea con il piu recente orientamento
legislativo di politica criminale, ispirato a canoni di alleggerimento
e ridistribuzione del lavoro dei tribunali e dettato dalla riscoperta
del principio di sussidiarieta della strumento penale®, che quindi
manifesta Pevidente scopo di porre un argine alla lamentata iper-
trofia del sistema penale® e, di conseguenza, auspicabilmente ri-
durre la nota inefficienza della giustizia penale®’. Non vi ¢ dubbio
anche che, per il tramite della depenalizzazione, si sia cercato di
porre rimedio all’irrisorieta del tasso di recupero delle sanzioni in-
flitte dall’autorita giudiziaria, assicurando un maggior gettito nei
confronti dell’erario.

In altri termini, a fronte dell’ordalia dei reati e della bulimia del
processo penale, il legislatore ha mirato a ridurre l'area del “penal-
mente rilevante”*%8 con I'auspicato obiettivo di potenziare la ca-
pacita general-preventiva delle fattispecie punitive rimanenti.
L’ondata depenalizzatoria del 2016 ha seguito due percorsi di de-
gradazione degli illeciti penali interessati dalla riforma, delineati dai

%* Sulle deleghe in tema di depenalizzazione si rinvia a A. GARGANI, Tra sanzioni
amministrative e nuovi paradigmi punitivi: la legge delega di ‘riforma della disciplina sanzionato-
ria’ (art. 2 [ 28.4.2014 n. 67), in www.lalegislazionepenale.it, 1 ss.; F. PALAZZO, Nel
dedalo delle riforme recenti e prossime venture (a proposito della legge n. 67/2014), in RDPP,
n. 4,2014, 1693 ss.

9 Cosi L. ROCCATAGLIATA, [ decreti sulle depenalizzazioni in Gazzetta Ufficiale.
Ecco cosa cambia, in Giurisprudenza Penale Web, 2016, 1.

89 O, MANZL, 1/ reato di omesso versamento delle ritenute contributive, in Lav. Ginr., n. 5,
2016, 439 ss.

%7V. anche latticolo di E. NOVI, «Depenalizzate o il processo muore», in 1] Dubbio, 7
novembre 2020.

%% In questo senso, I'intervento di depenalizzazione in esame opera in modo sinet-
gico e complementare rispetto agli istituti della non punibilita per particolare te-
nuita del fatto e della sospensione del procedimento con messa alla prova, previsti
dalla stessa legge n. 67/2014.
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commi 2 e 3 dell’art. 2 della legge n. 67/2014: da un lato, la tra-
sformazione in illeciti amministrativi puniti con sanzione pecunia-
tia (art. 2, comma 2, della legge n. 67/2014); dall’altro lato, I’abro-
gazione dei reati e la conversione delle relative fattispecie in illeciti
civili “sanzionatori” (art. 2, comma 3, della legge n. 67/2014) per
1 quali ¢ stata introdotta una sanzione pecuniaria civile aggiuntiva
rispetto al diritto al risarcimento del danno%%.

Secondo tale schema ““a due corsie”, il Governo ha adottato due
distinti decreti legislativi: il primo, in attuazione dell’art. 2, comma
3, ¢ il d.lgs. n. 7/2016, contenente ““Disposizioni in materia di abroga-
ione di reati e introduzione di illeciti con sanzioni pecuniarie civily 1% il
secondo, in attuazione dell’art. 2, comma 2, ¢ il d.lgs. n. 8/2016,
recante “Disposizioni in materia di depenalizzazione”.

Ne ¢ cosi derivata una depenalizzazione “bipolare”!!, che nel caso
del d.lgs. n. 7/2016 puo essere considerata una “depenalizzazione
in senso proprio” in quanto elimina del tutto la natura punitiva
degli illeciti, mentre per il d.Igs. n. 8/2016 ¢ stato ritenuto piu cot-
retto parlare di “decriminalizzazione”!?: infatti — ha notato certa

dottrina — la degradazione dei reati in illeciti amministrativi non ha

% In argomento v. R. DONZELLL, Sanzioni civili pecuniarie punitive e giusto processo,
in Giust. Civ., n. 2, 2019, 373 ss.; L. RISICATO, Llecito civile punitivo come ircocervo
ginridico: brevi considerazooni su pregi, difetti e possibili degenerazioni della privatizzazione del
reato, cit., 487 ss.; inoltre per un primo commento sul d.lgs. n. 7/2016 v. G.L.
GATTA, Depenalizzazione e nuovi illeciti sottoposti a sangioni pecuniarie civili: una riforma
Storica, in www.penalecontemporaneo.it, 1 ss.; A. GARGANI, Sanzioni pecuniarie e sanzioni

amministrative quali alternative alla tutela penale: problemi e prospettive, in La legislazione
penale, 31 dicembre 2018, 3 ss.

% Per approfondimenti v. A. GARGANI, La depenalizzazione bipolare: la trasforma-

ione di reati in illeciti sottoposti a sanzioni pecuniarie amministrative e civili, in RDPP, n. 5,
2016, 591 ss.

! Tale termine ¢ stato utilizzato da A. GARGANI, La depenalizzazione bipolare: la
trasformazione di reati in illeciti sottoposti a sanzioni pecuniarie amministrative e civili, cit., 577
ss.

2 Cosi A. DE VITA, La decriminalizazione degli illeciti penali in materia lavoristica, cit.,
109-110.
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eliminato la natura punitiva in senso lato delle rispettive sanzioni,
considerato che la Corte costituzionale in piu occasioni (con la
sentenza n. 104/2014, ma prima anche con la sentenza n.
196/2010) ha enucleato dalla Corte di Strasburgo, formatasi
sull’interpretazione degli artt. 6 e 7 della CEDU, «il principio se-
condo il quale tutte le misure di carattere punitivo-afflittivo de-
vono essere soggette alla medesima disciplina della sanzione pe-
nale in senso stretto». In entrambi i casi si ¢ osservato che questo
principio ¢ desumibile anche dall’art. 25, comma 2, Cost., il quale
— data Pampiezza della sua formulazione — puo essere interpretato
nel senso che ogni intervento sanzionatorio ¢ applicabile solo se la
legge che lo prevede risulti gia vigente al momento della commis-
sione del fatto sanzionato.

Si ¢ abbandonata la strada della depenalizzazione “secca”, che era
ancora presente nell’ultimo intervento depenalizzatorio del 1999,
e si ¢ preferita una soluzione ispirata alla logica della fiscalizzazione
(illeciti amministrativi) e della privatizzazione (illeciti civili)o!3. Il
paradigma deflattivo che si ¢ profilato ¢ quello “a costo zero™: in
entrambi 1 casi, seppur con modalita diverse, abbiamo una serie di
condotte che mantengono integro il loro grado di indesiderabilita,
ma che nell’ottica di un recupero di efficienza del processo penale
sono indirizzate verso altri binari punitivi.

Concentrandoci ora sul d.Igs. n. 8/20106, di interesse per la materia
lavoristica, la depenalizzazione ivi prevista ¢ basata sulla tecnica
della deroga: alla regola generale stabilita dall’art. 1, comma 1 (in
conformita dell’art. 2, comma 2, lett. @), della legge n. 67/2014),
per la quale non costituiscono (piu) reato — e sono quindi soggette

alla sanzione pecuniaria amministrativa — «tutte le violazioni per le

Y Su questi paradigmi v., per tutti, C.E. PALIERO, Minima non curat practor. Ipertro-
fia del diritto penale e decriminalizzazione dei reati bagatellari, Cedam, Padova, 1985, 383

SS.
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quali ¢ prevista la sola pena della multa o del’'ammenda»®'4, se-

:
guono le norme successive che introducono alcune eccezioni. In-
fatti, 1 successivi commi 3 e 4 escludono dalla depenalizzazione
indiscriminata del primo comma tutti i reati puniti con pena pecu-
niaria previsti dal codice penale, quelli in materia di immigrazione
e le fattispecie contenute nel lungo elenco (tassativo) di leggi ri-
guardanti le materie che l’art. 2, comma 2, della legge n. 67/2014
aveva voluto escludere dall'intervento riformatore (edilizia e urba-
nistica; ambiente, territorio e paesaggio; alimenti e bevande; salute
e sicurezza nei luoghi di lavoro; sicurezza pubblica; giochi d’az-
zardo e scommesse; armi ed esplosivi; elezioni e finanziamento ai

partiti; proprieta intellettuale e industriale)©!>.

%1% Sulla clausola c.d. cieca di depenalizzazione (gia usata in passato dal legislatore
con la legge n. 706/1975 e con la legge n. 689/1981) v. A. GARGANI, La depena-
lizzazione bipolare: la trasformazione di reati in illeciti sottoposti a sanzioni pecuniarie ammini-
strative e civili, cit., 580-581; in modo critico v. A. BERNARDI, L evoluzione della
depenalizzazione in Italia, in A. BERNARDI (a cura di), Depenalizzazione. Profili teorici
e pratici, 1. Zoda, Padova, 2008, 36 ss.; T. PADOVANI, La problematica del bene gin-
ridico e la scelta delle sanzioni, in Dei delitti e delle pene, 1984, 121 ss.; F. BRICOLA, La
depenalizzazione nella legge 24 novembre 1981, n. 689: una svolta “reale” nella politica crimi-
nale?, ora in F. BRICOLA, Seritti di diritto penale, 11, Giuffre, Milano, 1998, 1444 ss.
In modo critico sulla modalita di depenalizzazione v. anche A. SERENI, La depe-
nalizzazione nella societa di massa tra logica liberale e logica economica, in Riv. trim. dir. pen.
econ., n. 3, 2015, 557 ss.

Y Tali “materie escluse” sono state selezionate dal delegante secondo valutazioni
politico-criminali di carattere general-preventivo, correlate al valore e al “peso” del
bene giuridico protetto (nonché ai margini di rinunciabilita della deterrenza penale),
che si intrecciano a istanze di criminalizzazione di carattere simbolico, a valutazioni
di opportunita o a contingenti esigenze di cautela, legate alla peculiare percezione
sociale di date forme di devianza. Si tratta di comparti dell’'ordinamento pertinenti
alla protezione di interessi di natura collettiva (in molti casi, si tratta di reati “senza
vittima”), che comprendono fattispecie incriminatrici per lo piu orientate alla tutela
di funzioni amministrative, la cui finalita particolare ¢ quella di salvaguardare il
«modo di risoluzione di un conflitto di beni, la cui valutazione ed il cui contempe-
ramento sono affidati al’ Amministrazione»: cosi T. PADOVANI, Diritto penale, X
ed., Milano, 2012, 89 ss.; ma v. anche P. PITTARO, voce Depenalizzazione, in Enc.
ginr., Roma, 2007, 3 ss.; F. PALAZZO, Le deleghe sostanziali: qualcosa si é mosso tra
timidezze e imperfezioni, in AA.VV. (a cura di C. CONTI-A. MARANDOLA-G.
VARRASO), Le nuove norme sulla ginstizia penale, Cedam, Padova, 2014, 160 ss.
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Segue poi un elenco di fattispecie puntualmente depenalizzate
contenute sia nel codice penale (aggiungendosi cosi sia agli altri
illeciti depenalizzati dalla legge delega n. 67/2014 e dal d.gs. n.
7/2010), sia in leggi speciali.

Ad ogni modo, comunque, I'intervento depenalizzatorio non coin-
volge le fattispecie aggravate degli illeciti depenalizzati punite con
la pena detentiva, sola, alternativa o congiunta a quella pecuniaria:
difatti, in tal caso, exart. 1, comma 2, del d.lgs. n. 8/20106, le ipotesi
aggravate assurgono al rango di fattispecie autonome di reato, per
evitare che il confine tra illecito penale e illecito non penale possa
venire a dipendere dal giudizio discrezionale del giudice in sede di
bilanciamento delle circostanze, con conseguenti e insopportabili
incertezze applicative.

In sintesi, pur non riguardando 'ampio mondo dei reati in materia
di salute e sicurezza sul lavoro, I'intervento depenalizzatore ha fi-
nito comungque per privare di rilievo penale numerose fattispecie
di rilievo giuslavoristico, in tre ambiti diversi: quello del mercato

del lavoro, quello previdenziale e quello delle esternalizzazioni®!®.

2.1. Le depenalizzazioni nel mercato del lavoro.

Sul fronte del mercato del lavoro la depenalizzazione ha interes-
sato I’abusivo esercizio delle attivita di intermediazione, ricerca e
selezione e ricollocazione, nonché le violazioni per il collocamento
obbligatorio dei massaggiatori ¢ dei fisioterapisti non vedenti,
come anche le ipotesi di illecita mediazione nell’assistenza ai lavo-

ratori e le discriminazioni di genere.

616

Per approfondimenti v. anche P. RAUSEIL, La depenalizzazione nel diritto sanziona-
torio del lavoro, in Dir. prat. lav., n. 6, 2016, 369 ss.
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2.1.1. Abusiva intermediazione ed esercizio non autorizzato
delle attivita di ricerca e selezione e di supporto alla ricollo-
cazione del personale.

Ad opera dell’art. 1, comma 5, lett. @), del d.Igs. n. 8/2016 ¢ diven-
tato illecito amministrativo — punito con la sanzione amministra-
tiva da 5.000 a 10.000 euro — Pesercizio abusivo dell’attivita di in-
termediazione di manodopera che prima era sanzionato con una
contravvenzione punita con 'ammenda da 500 euro a 2.500 euro,
se effettuato senza scopo di lucro ex art. 18, comma 1, seconda
parte, del d.lgs. n. 276/2003.

Dal 1° gennaio 2019 la sanzione amministrativa pecuniaria ¢ stata
aumentata del 20% (da 6.000 a 12.000 euro)°'7, e del 40% (da 7.000
a 14.000 euro)®® nel caso di recidiva, cio¢ se, nel tre anni prece-
denti, il soggetto sia gia stato sanzionato per lo stesso illecito®!?.
Ha mantenuto invece la natura contravvenzionale, con la pena
congiunta dell’arresto fino a sei mesi e dell'ammenda da euro 1.500
a euro 7.500, la stessa condotta nel caso in cui sia compiuta a SCOpo
di lucro oppure se posta in essere con sfruttamento di minori, in
tale ultimo caso prevedendosi un aumento significativo delle san-
zioni®?0,

La distinzione sulla base della presenza ovvero assenza dello scopo
di lucro, quindi fondata sul diverso dolo specifico, non ¢ di per sé

S7V. art. 1, comma 445, lett. d), n. 1, della legge n. 145/2018.
S8 V. art. 1, comma 445, lett. ¢), della legge n. 145/2018.
19 Cfr. anche circ. INL n. 2/2019.

020 Tn questo caso infatti la pena ¢ dell’arresto fino a 18 mesi e 'ammenda ¢ aumen-
tata fino al sestuplo.
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irragionevole, ma nella pratica non ¢ certo di agevole individua-
zione I'ipotesi di svolgimento dell’attivita di intermediazione svin-
colata dal perseguimento di un profitto®?!.

Inoltre, va evidenziata la contraddizione per cui sono state degra-
date a illecito amministrativo tutte le condotte di esercizio abusivo
delle attivita di ricerca, selezione, supporto e ricollocazione del
personale di cui all’art. 4, comma 1, lett. d) ed ¢), del d.lgs. n.
276/2003, a prescindere dalla sussistenza o meno dello scopo di
lucro: in questa ipotesi, quindi, la diversita di dolo specifico, che
nel vecchio regime dell’art. 18, comma 1, terza parte, determinava
la triplicazione dell'importo dell’ammenda®??, non ha piu alcun ef-
fetto sulla misura della sanzione amministrativa pecuniaria che ora
va, in tutti i casi, da 6.000 a 12.000 euro%?? e viene aumentata solo
in caso di recidiva®®4. La differenza di trattamento con lipotesi
dell’esercizio abusivo dell’attivita di intermediazione di manodo-
pera ¢, quindi, eclatante.

Con la circolare ministeriale n. 6/2016, si € ritenuto che per queste
due fattispecie non sia applicabile la procedura di diffida di cui
all’art. 13 del d.lgs. n. 124/2004, in quanto si tratta di condotte

materialmente non recuperabili.

%' Cosi A. DE VITA, La decriminalizzazione degli illeciti penali in materia lavoristica, cit.,
129; ma anche B. MAIANI, Le agenzie per il lavoro. 1 requisiti soggettivi, i reginii antorig-
zatori e gli acereditaments, in E. GRAGNOLI-A. PERULLI (a cura di), La riforma del
mercato del lavoro e i nuovi modelli contrattuali. Commentario al decreto legislativo 10 settenmbre
2003, n. 276, Cedam, Padova, 2004, 95.

%22 Se vi era scopo di lucro 'ammenda era da 750 a 3.750 euro, mentte se non vi
era tale scopo 'ammenda era da 250 a 1.250 euro.

3 Con Pentrata in vigore dell’art. 1, comma 445, lett. d), della legge n. 145/2018 la
sanzione ¢ stata maggiorata del 20%, essendo prima stabilita in un minimo di 5.000
euro ¢ un massimo di 10.000 euro.

V. art. 1, comma 445, lett. ¢), della legge n. 145/2018, secondo cui la sanzione
pecuniaria va da 7.000 a 14.000 euro se nei tre anni precedenti il soggetto ¢ gia stato
sanzionato per lo stesso illecito. Cfr. anche circ. INL n. 2/2019.
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2.1.2. Il divieto dell’attivita di mediazione per agenzie private
e procacciatori.

Tra le fattispecie oggetto di decriminalizzazione nel 2016 vi ¢ an-
che quella prevista dall’art. 17, comma 2, della legge n. 152/2001,
che prevede il divieto per le agenzie private e i singoli procacciatori
di esplicare qualsiasi opera di mediazione a favore di lavoratori di-
pendenti e autonomi, pensionati, singoli cittadini italiani, stranieri
e apolidi presenti nel territorio dello Stato e dei loro superstiti e
aventi causa per il conseguimento delle prestazioni di qualsiasi ge-
nere in materia di sicurezza sociale, di immigrazione e emigra-
zione, previste da leggi, regolamenti, statuti, contratti collettivi e
altre fonti normative, erogate da amministrazioni e enti pubblici,
da enti gestori di fondi di previdenza complementare o da Stati
esteri nei confronti dei cittadini italiani o gia in possesso della cit-
tadinanza italiana, anche se residenti all’estero.

La contravvenzione era prima punita con 'ammenda da 1.032 a
10.329 euro e, net casi piu gravi, con l'arresto da 15 giorni a 6 mesi.
Quando, per le condizioni economiche del reo, 'ammenda poteva
presumersi inefficace, anche se applicata nel massimo, il giudice
aveva la facolta di aumentarla fino al quintuplo.

In virth dell’art. 1 del d.lgs. n. 8/2016, la fattispecie ¢ divenuta un
illecito amministrativo punito con la sanzione pecuniaria da 5.000
a 30.000 euro; inoltre, se per le condizioni economiche del tra-
sgressore, la sanzione dovesse apparire inefficace, si applica l’art.
1, comma 5, lett. ¢), del d.Igs. n. 8/2016 e la sanzione puo commi-
surarsi entro 1 limiti edittali da 10.000 a 50.000 euro. Infine, nei
casi piu gravi, per effetto dell’art. 1, comma 2, del d.lgs. n. 8/2016,

il fatto rimane un autonomo reato contravvenzionale punito con
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l'arresto da 15 giorni a 6 mesi congiunto al’ammenda da euro
1.032 a euro 10.329625,

Con la circolare ministeriale n. 6/2019, si ¢ ritenuto che non si
applichi la procedura di diffida di cui all’art. 13 del d.lgs. n.
124/2004, trattandosi di condotta commissiva e come tale affe-
rente a un interesse tutelato materialmente non recuperabile.
Trova invece applicazione lestinzione agevolata dell’illecito am-

ministrativo mediante il pagamento della sanzione in misura ri-

dotta (art. 16 del d.Igs. n. 689/1981), che ¢ pari a 10.000 euro.

2.1.3. Gli illeciti in materia di collocamento obbligatorio dei
massaggiatori e massofisioterapisti ciechi.

Nel contesto depenalizzatorio del 2016 sono rientrate anche una
serie di illeciti previsti dalla legge n. 686/1961, che disciplinano il
collocamento obbligatorio dei massaggiatori e massofisioterapisti
ciechi. Si tratta di tre contravvenzioni che si presentavano assolu-
tamente bagatellari, ma il cui importo economico della sanzione ¢
aumentato notevolmente nel loro passaggio a illeciti amministra-
tivi. Invero, la conversione di tali fattispecie ha introdotto un re-
gime sanzionatorio molto piu afflittivo rispetto a quello previsto
dall’art. 15 della legge n. 68/1999 per la tutela delle persone affette
da altri tipi di disabilita.

Per favorire avviamento al lavoro dei massaggiatori e massofisio-
terapisti ciechi, 'art. 8 della legge n. 68/1999 ha istituito presso il

Ministero del lavoro un albo professionale nazionale per liscri-

%2> Se pet le condizioni economiche del reo Pammenda puo presumersi inefficace,
anche se applicata nel massimo, il giudice potra aumentarla fino al quintuplo, vale
a dire fino ad un massimo di 51.645 euro.
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zione dei soggetti privi della vista in possesso del diploma di mas-
saggiatore o di massofisioterapista conseguito presso una scuola di
massaggio o di massofisioterapia speciale per ciechi, autorizzata
dal Ministero della salute. Al fine di garantire il perseguimento de-
gli scopi, la legge prevedeva una serie di obblighi presidiati, ap-
punto, da sanzioni contravvenzionali (ammende).

11 primo di tali illeciti ¢ previsto dall’art. 4 della legge n. 686/1961
che, prima del 2016, puniva come contravvenzione — con 'am-
menda proporzionale da 2 a 12 euro per ogni giorno di lavoro e
per persona non assunta — la violazione dell’obbligo di cui all’art.
2, comma 2, della stessa legge, di assumere un massaggiatore o
massofisioterapista privo della vista da parte delle case di cura ge-
nerali con non meno di duecento letti, delle case di cura specializ-
zate (comunque denominate), ove si praticano cure ortopediche e
degli stabilimenti termali privati che abbiano gia alle loro dipen-
denze uno o piu massaggiatori o massofisioterapisti diplomati.
Dal 2016, la sanzione amministrativa ¢ sempre da 2 a 12 euro per
ogni giorno lavorativo e per ogni lavoratore non vedente non as-
sunto ma, per 'effetto dell’art. 1, commi 1 e 6, del d.Igs. n. 8/2016,
in ogni caso la suddetta sanzione non puo essere inferiore ad euro
5.000 né superiore ad euro 50.000.

Con la circolare n. 6/2016 — non senza condivisibili critiche per il
vulnus al principio di tassativita®? — il Ministero del lavoro ha sta-
tuito che la stessa sanzione si applichi anche alla violazione dell’ob-
bligo di assunzione previsto dall’art. 1, comma 2, della legge n.
686/1961 per le case di cura e gli stabilimenti termali privati che
non abbiano gia alle loro dipendenze massaggiatori e massofisio-

terapisti.

626

Cosi A. DE VITA, La decriminalizzazione degli illeciti penali in materia lavoristica, cit.,
135.
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Sul punto ¢ di interesse ai nostri fini anche la disposizione del
comma 2 dell’art. 6 della legge n. 686/1961, la quale prevede ’ob-
bligo per gli enti di cui al precedente comma 127 di comunicare al
Ministero del lavoro entro il 31 dicembre di ogni anno le eventuali
variazioni ai dati riguardanti I’eventuale presenza di massaggiatori
o massofisioterapisti diplomati in organico e le generalita, la quali-
fica e il diploma professionale di quelli gia in servizio. Nel regime
sanzionatorio previgente la violazione delle disposizioni citate in-
tegrava una contravvenzione punita con 'ammenda da 7 a 77 euro,
ma anche in questo caso l'intervento depenalizzatorio del 2016 ha
fatto lievitare in modo incisivo I'importo della sanzione ammini-
strativa che, in applicazione dell’art. 1, commi 1 e 5, lett. a), del
d.gs. n. 8/2016, ora va da un minimo di 5.000 euro a un massimo
di 10.000 euro.

Si ricordi che, tenuto conto della natura dell’illecito, il Ministero
del lavoro con la circolare n. 6/2016 ha ritenuto materialmente
sanabili tutti gli illeciti della legge n. 686/1961 e, per l'effetto, ha
previsto 'applicazione ad essi della diffida di cui all’art. 13 del d.Igs.
n. 124/2004.

2.1.4. Il regime sanzionatorio delle condotte discriminatorie.

Come anticipato, tra i reati in materia lavoristica degradati a illeciti

amministrativi dal d.lgs. n. 8§/2016 numerose sono le fattispecie

%7 1art. 6, comma 1, della legge 686/1961 ha previsto che le case di cura e gli
stabilimenti termali privati di cui all’art. 1, comma 2, della stessa legge entro 60
giorni dall’entrata in vigore della legge dovessero inviare al Ministero del lavoro una
dichiarazione dalla quale risultasse se avessero o meno alle loro dipendenze mas-
saggiatori o massofisioterapisti diplomati e le generalita, la qualifica ed il diploma
professionale di quelli gia in servizio. Inoltre, entro il 31 dicembre di ogni anno
devono essere comunicate al Ministero tutte le eventuali variazioni di questi dati.
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previste dal d.gs. n. 198/2006 (c.d. Codice delle Pati Opportu-
nita)®? per punire condotte di natura discriminatoria realizzate nei
luoghi di lavoro.

Prima di tale intervento, ’art. 41, comma 2, del d.lgs. n. 198/2006
puniva con P'ammenda da 250 euro a 1.500 euro®? varie pratiche
discriminatorie riguardanti ’accesso al lavoro, la formazione e la
promozione professionale e, in generale, le condizioni di lavoro
previste dall’art. 27, comma 1, del d.Igs. n. 198/2006%%, che oggi —
a seguito della decriminalizzazione — non costituiscono piu reato,
bensi un illecito amministrativo punito con la sanzione pecuniaria
da 5.000 a 10.000 euro.

Si tratta, in primo luogo, delle condotte discriminatorie commesse
in occasione di qualsiasi forma di accesso al lavoro (in forma su-
bordinata, autonoma o in qualsiasi altra forma), compresi i criteri
di selezione e le condizioni di assunzione, le promozioni a tutti i
livelli della gerarchia professionale, nonché per la creazione, la for-
nitura di attrezzature o 'ampliamento di un’impresa o 'avvio o
Pampliamento di ogni altra forma di attivita autonoma (art. 27,
comma 1). Queste discriminazioni costituiscono oggi illecito am-
ministrativo pure se attuate attraverso il riferimento allo stato ma-

trimoniale o di famiglia o di gravidanza, nonché alla maternita o

28 P. RAUSEL, lleciti e sanzioni. 1/ diritto sanzionatorio del lavoro, cit., 345 ss.

% Prima della novella apportata dall’art. 1, comma 1, lett. «), n. 2, del d.lgs. n.
5/2010 la sanzione prevista era 'ammenda da 103 a 516 euro.

90 Tart. 2 del d.lgs. n. 136/2016 — attuativo della dir. 96/71/CE relativa a taluni
aspetti di applicazione della dir. 96/71/CE in materia di distacco transnazionale
dei lavoratori nell’ambito di una prestazione di servizi — include tra le «condizioni
di lavoro e di occupazione» da rispettare anche le norme «in materia di parita di
trattamento fra uomo e donna nonché altre disposizioni in materia di non discri-
minazione». Tuttavia, il d.gs. n. 136/2016 non prevede alcuna sanzione in caso di
condotte discriminatorie nei confronti dei lavoratori distaccati, anche nel caso di
somministrazione di lavoro.
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paternita, anche adottive (art. 27, comma 2, lett. 2)) e anche se rea-
lizzate in modo indiretto, attraverso meccanismi di preselezione
ovvero a mezzo stampa o con qualsiasi altra forma pubblicitaria
che indichi come requisito professionale 'appartenenza all’uno o
all’altro sesso (art. 27, comma 2, lett. ).

I divieti di discriminazione si estendono, poi, anche alle iniziative
in materia di orientamento, formazione, perfezionamento, aggior-
namento e riqualificazione professionale, inclusi i tirocini forma-
tivi e di orientamento, per quanto concerne sia I’accesso sia 1 con-
tenuti, nonché all’affiliazione e all’attivita in un’organizzazione di
lavoratori o datori di lavoro, o in qualunque organizzazione i cui
membri esercitano una particolare professione, e alle prestazioni
erogate da tali organizzazioni (art. 27, comma 3).

Costituiscono altresi illecito amministrativo le discriminazioni re-
tributive e quelle concernenti lattribuzione delle qualifiche, delle
mansioni e la progressione nella carriera (artt. 28, commi 1 e 2, e
29), nonché quelle riguardanti ’accesso alle prestazioni previden-
ziali (art. 30, commi 1631, 3632 ¢ 4633),

%' Ai sensi dell’art. 30, comma 1, del d.Igs. n. 198/2006, le lavoratrici in possesso
dei requisiti per aver diritto alla pensione di vecchiaia hanno diritto di proseguire il
rapporto di lavoro fino agli stessi limiti di eta previsti per gli uomini da disposizioni
legislative, regolamentari e contrattuali.

%2 Ai sensi dell’art. 30, comma 3, del d.lgs. n. 198/20006, gli assegni familiari, le
aggiunte di famiglia e le maggiorazioni delle pensioni per familiari a carico possono
essere corrisposti, in alternativa, alla donna lavoratrice o pensionata alle stesse con-
dizioni e con gli stessi limiti previsti per il lavoratore o pensionato. Nel caso di
richiesta di entrambi 1 genitori gli assegni familiari, le aggiunte di famiglia e le mag-
giorazioni delle pensioni per familiari a carico debbono essere corrisposti al geni-
tore con il quale il figlio convive.

3 Al sensi dell’art. 30, comma 4, del d.Igs. n. 198/2006, le prestazioni ai superstiti,
erogate dall’assicurazione generale obbligatoria, per 'invalidita, la vecchiaia ed i su-
perstiti, gestita dal Fondo pensioni per 1 lavoratori dipendenti, sono estese, alle
stesse condizioni previste per la moglie dell’assicurato o del pensionato, al marito
dell’assicurata o della pensionata.
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La derubricazione delle violazioni comporta che la non punibilita
ex art. 27, comma 4, delle diversita di trattamento consentite pet-
ché relative a «mansioni di lavoro particolarmente pesanti indivi-
duate attraverso la contrattazione collettiva» trova ora il proprio
fondamento normativo non (piu) nell’art. 51 c.p., ma nella previ-
sione di cui all’art. 4 della legge n. 689/1981, che esclude la puni-
bilita degli illeciti amministrativi commessi nell’adempimento di
un dovere o nell’esercizio di una facolta legittima.

A seguito delle modifiche del d.Igs. n. 8/2016 si sono manifestate
alcune contraddizioni e deficit di ragionevolezza, che richiedereb-
bero un’attenta opera di razionalizzazione. Ad esempio, vi ¢ una
illogica differenza di trattamento sanzionatorio tra le condotte
sulla discriminazione di genere di cui agli artt. 27, 28, 29 e 30 del
dlgs. n. 198/2016 e gli illeciti amministrativi previsti dall’art. 25
del d.lgs. n. 81/2015 (rubticato “Principio di non discriminazione”) in
caso di disparita di trattamento economico e normativo tra lavo-
ratori a tempo determinato e lavoratori a tempo indeterminato
comparabili: in quest’ultimo caso, I'inosservanza degli obblighi di
non discriminazione ¢ punita con linsignificante sanzione pecu-
niaria da 25,82 a 154,94 euro e, se 'inosservanza si riferisce a piu
di cinque lavoratori, si applica P'altrettanto insignificante sanzione
pecuniaria da 154,94 a 1.032,91 euro.

Ulteriore contraddizione sembra sussistere tra le norme sanziona-
torie esaminate del d.Igs. n. 198/2016 e il regime penale della di-
scriminazione sindacale di cui all’art. 15, comma 1, St. Lav.: infatti,
chi subordina «’occupazione di un lavoratore alla condizione che
aderisca o non aderisca ad una associazione sindacale ovvero cessi
di farne parte» viene punito con la pena alternativa dell’ammenda

da euro 154 a euro 1.549 o dell’arresto da 15 giorni a un anno (art.
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38 St. Lav.)%*. Invero, non pare chiara la ratio secondo la quale tali
condotte discriminatorie rivestano tuttora rilevanza penale,
quando invece non hanno tale rilievo le condotte che violano sotto
altri profili la parita di trattamento nella fase di avviamento e inse-
rimento nel mondo del lavoro®3.

In ogni caso, anche dopo la decriminalizzazione, secondo la circo-
lare del Ministero del Lavoro n. 6/2016, gli illeciti antidiscrimina-
tori sopra descritti costituiscono tutti violazioni non sanabili a po-
steriori, ai quali pertanto non si applica la procedura di diffida di
cui all’art. 13 del d.lgs. n. 124/2004.

2.2. La decriminalizzazione nell’ambito delle esternalizza-
zioni.

L’intervento del 2016 ha interessato anche il settore riguardante le
attivita di intermediazione e interposizione nelle prestazioni di la-
voro (oggi disciplinato soprattutto dal d.lgs. n. 267/2003 e dal
dlgs. n. 81/2015), laddove sono stati trasformati in illeciti ammi-
nistrativi gran parte dei reati (contravvenzionali) previsti in mate-
ria, ad eccezione delle condotte che interessano lavoratori mino-
renni. Infatti, poiché lo sfruttamento dei minori nelle ipotesi di
somministrazione, intermediazione, appalto e distacco costituisce
aggravante autonoma ex art. 18 del d.gs. n. 276/2003, punita con
P'arresto fino a 18 mesi e con 'ammenda aumentata fino al sestu-

plo rispetto alla pena base, tali ipotesi sono diventate altrettante

%% Nei commi successivi dell’art. 38 St. Lav. si prevede che che nei casi pit gravi le
pene dell’arresto e del’lammenda siano applicate congiuntamente e che, quando
per le condizioni economiche del reo 'ammenda puo presumersi inefficace, anche
se applicata nel massimo, il giudice ha la facolta di aumentarla fino al quintuplo.

9 Cosi A. DE VITA, La decriminalizazione degli illeciti penali in materia lavoristica, cit.,
116-117.
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fattispecie autonome di reato ex art. 1, comma 2, del dlgs. n.
8/2016.

Prima di scendere nel dettaglio delle modifiche, si rilevi che tutti
gli illeciti decriminalizzati previsti in materia di intermediazione e
interposizione di manodopera non sono stati ritenuti soggetti alla
procedura di diffida di cui all’art. 13 del d.Igs. n. 124/2004%% ¢
prevedono, in caso di condanna, anche la confisca obbligatoria del
mezzo di trasporto eventualmente adoperato per 'esercizio dell’at-
tivita ex art. 18, comma 1, ultima parte, del d.Igs. n. 276,/2003.
Quanto all’istituto della somministrazione di lavoro%¥, I’elenco
delle fattispecie criminose derubricate in illeciti amministrativi ini-
zia con la somministrazione abusiva, cio€ la condotta di chi eser-
cita lattivita di somministrazione di lavoro in difetto di apposita
autorizzazione (art. 18, comma 1, prima parte, del d.lgs. n.
276/2003): se nella versione previgente era punita con la pena pe-
cuniaria proporzionale del’'ammenda di 50 euro per ogni lavora-
tore occupato e per ogni giornata di lavoro, ai sensi dell’art. 1,
comma 6, del d.lgs. n. 8/2016 risultava sottoposta alla sanzione
amministrativa pecuniaria che, pur essendo sempre di 50 euro per
ogni lavoratore occupato e per ogni giornata di lavoro, non poteva
in ogni caso essere inferiore a 5.000 euro né superiore a 50.000
euro®8, Dal 1° gennaio 2019, per effetto delle previsioni contenute

nell’art. 1, comma 445, lett. d), della legge n. 145/2018; si ¢ disposta

06V, circ. Min. lav. n. 6/2016.

%7 Per approfondimenti v. anche M. LAMBERT], La somministrazione di lavoro, in
M. CINELLI-G. FERRARO-O. MAZZOTTA (a cura di), I/ nuovo mercato del lavoro.
Dalla riforma Fornero alla legge di stabilita 2013, Giappichelli, Torino, 2013, 71 ss.; ID.,
Somministrazione di lavoro e (in)certezze interpretative: requisiti formali, violagioni sostanziali
e tutela dei lavoratori, in 1/ Foro napoletano, ESI, Napoli, 2012, n. 2-3, 837 ss.; ID., La
somministrazione di manodopera dopo il cd. Collegato lavoro: spunti di riflessione, in MGL,
2011, n. 3, 118 ss.; ID., La somministrazgione di manodopera, in R. PESSI (a cura di),
Codice commentato del lavoro, Utet, Torino, 2011, 429 ss.

% Cft. anche Cass. pen., sez. I11, 14 marzo 2016, n. 10484.



321

una maggiorazione del 20% e, per Ieffetto, la sanzione pecuniaria
amministrativa deve intendersi pari a 60 euro per ogni lavoratore
occupato e per ciascuna giornata di occupazione. Inoltre, la no-
vella del 2018 ha previsto che le maggiorazioni siano raddoppiate,
e quindi del 40%, se net tre anni precedenti il soggetto sia gia stato
sanzionato per lo stesso illecito®®. Allo stesso tempo, devono ri-
tenersi maggiorati anche i tetti minimi e massimi, che passano dai
predetti 5.000 euro e 50.000 rispettivamente a 6.000 euro (tetto
minimo) e 60.000 (tetto massimo) nella ipotesi base e a 7.000 euro
e 70.000 euro in caso di recidiva®.

Alla stessa sanzione ¢ soggetto anche chi effettua utilizzazione il-
lecita, cioe colui che impiega lavoratori facendo ricorso a soggetti
non autorizzati o al di fuori det limiti delle autorizzazioni rilasciate
(art. 18, comma 2, del d.lgs. n. 276/2003): anche in questo caso,
infatti, la precedente sanzione penale proporzionale stabilita in 50
euro per ogni lavoratore e per ogni giornata di lavoro ¢ trasformata
in illecito amministrativo con le stesse sanzioni e gli stessi limiti
minimi previsti per Iattivita abusiva del somministratore.

Quanto al resto, la reazione sanzionatoria in materia di sommini-
strazione di lavoro — prima ancora dell'intervento di decriminaliz-
zazione del 2016 — era gia di tipo amministrativo, con ’eccezione
della contravvenzione di somministrazione fraudolenta, dapprima
punita dall’art. 28 del d.lgs. n. 276/2003, poi abolita dall’art. 55,
comma 1, lett. d), del d.lgs. n. 81/2015 e, da ultimo, reintrodotta

uindi, S1 arriva ad una sanzione pecuniaria part a 70 euro per ogni avoratore

occupato e per ciascuna giornata di occupazione: v. art. 1, comma 445, lett. ¢), della
legge n. 145/2018.

%0 V. il riferimento testuale contenuto nell’art. 1, comma 445, lett. d), n. 1, della
legge n. 145/2018, che incide con la maggiorazione — sia nella ipotesi base sia in
quella raddoppiata a seguito di recidiva semplice — «gli importi dovuti per la viola-
zione delle disposizioni di cui (...) all’art. 18 del decreto legislativo 10 settembre
2003, n. 276, e le previsioni di cui all’art. 1, comma 6, del d.lgs. n. 8/2016.
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dalla legge n. 96/2018 (di conversione del d.1. n. 87/2018, c.d. De-
creto dignita), con la previsione dell’art. 38-47s all’'interno del d.lgs.
n. 81/2015041,

L’attivita di depenalizzazione ha riguardato anche gli illeciti in ma-
teria di appalto e distacco di manodopera previsti dagli artt. 29 e
30 del d.gs. n. 276/2003. Infatti, se dopo il correttivo alla legge n.
276/2003 avvenuto con il d.lgs. n. 251/2004 e prima della depe-
nalizzazione del 2016, le ipotesi di appalto e di distacco in assenza
dei requisiti di legge erano reati contravvenzionali puniti dall’art.
18, comma 5-47s, del d.Igs. n. 276/2003%42 con ’'ammenda propot-
zionale di euro 50 per ogni lavoratore occupato e per ogni giornata
di occupazione (ferma restando 'aggravante nel caso di sfrutta-
mento di minori); successivamente, l'art. 1, comma 1, del d.Igs. n.
8/2016 ha trasformato la pena pecuniaria proporzionale in san-
zione amministrativa pecuniaria, che non poteva, in ogni caso, €s-
sere inferiore a 5.000 euro né superiore a 50.000 euro (ex art. 1,
comma 0, dello stesso d.lgs. n. 8/2016). Dal 1° gennaio 2019, per
effetto delle previsioni contenute nell’art. 1, comma 445, lett. d),
della legge n. 145/2018, la sanzione pecuniaria amministrativa ¢
stata maggiorata del 20%, essendo stata portata a 60 euro per ogni
lavoratore occupato e per ciascuna giornata di occupazione. Inol-
tre, la novella del 2018 ha previsto che le maggiorazioni siano rad-
doppiate se net tre anni precedenti il soggetto sia gia stato sanzio-

nato per lo stesso illecito®3. Allo stesso tempo, devono ritenersi

%! Per approfondimenti v. anche M.C. CATAUDELLA, La somministrazione di lavoro
dopo il c.d. decreto dignita, in Lavoro e previdenza oggi, n. 1-2, 2019, 1 ss.; A. RAPAC-

CIUOLO, lllecita interposizione, somministrazione frandolenta e reazione degli organi ispettivi,
in Dir. prat. lav., n. 42, 2019, 2583 ss.

%% Inserito, appunto, dall’art. 4, comma 5, del d.Igs. n. 251/2004.

% Quindj, si arriva ad una sanzione pecuniaria parti a 70 euro per ogni lavoratore

occupato e per ciascuna giornata di occupazione: v. art. 1, comma 445, lett. ¢), della
legge n. 145/2018.
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maggiorati anche i tetti minimi e massimi, che passano dai predetti
5.000 euro e 50.000 rispettivamente a 6.000 euro (tetto minimo) e
60.000 (tetto massimo) nella ipotesi base e a 7.000 euro e 70.000
euro in caso di recidiva®#.

Per tutte le violazioni decriminalizzate in materia di intermedia-
zione, interposizione, collocamento, appalto e distacco, sono com-
petenti a ricevere il rapporto e ad applicare le sanzioni amministra-
tive le autorita deputate a irrogare le altre sanzioni gia previste dalle
leggi che contemplano le violazioni stesse; nel caso di mancata pre-
visione, ¢ competente l'autorita individuata a norma dell’art. 17
della legge n. 689/1981. Pertanto, con riferimento a tali illeciti,

sono gli I'TL competenti a ricevere gli atti e ad irrogare le sanzioni.

2.3. Le depenalizzazioni previdenziali.

Infine, sul piano previdenziale, con il d.lgs. n. 8/2016 sono state
decriminalizzate le fattispecie di omesso versamento delle ritenute
previdenziali a carico dei lavoratori e le ipotesi di false dichiara-

zioni o atti fraudolenti per ottenere prestazioni previdenziali.

% V. il riferimento testuale contenuto nell’art. 1, comma 445, lett. d), n. 1, della
legge n. 145/2018, che incide con la maggiorazione — sia nella ipotesi base sia in
quella raddoppiata a seguito di recidiva semplice - «gli importi dovuti per la viola-
zione delle disposizioni di cui (...) all’art. 18 del decreto legislativo 10 settembre
2003, n. 276, e le previsioni di cui all’art. 1, comma 6, del d.lgs. n. 8/2016.
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2.3.1. Gli illeciti di omesso versamento delle ritenute previ-
denziali e assistenziali.

11 d.Igs. n. 8/2016 ha (parzialmente) dectiminalizzato gli illeciti di
omesso versamento delle ritenute previdenziali e assistenziali pre-
visti dalla norma generale dell’art. 2, comma 1-bis, del d.l. n.
463/1983, convertito con modificazioni nella legge n. 638/1983,
nonché quelli specifici previsti per 1 lavoratori agricoli® e per 1
lavoratori a progetto e per 1 titolari di collaborazioni coordinate e
continuative®?; in entrambi questi ultimi casi per valutare 'effetto
della decriminalizzazione bisogna guardare all’art. 2, comma 1-/is,
1-ter, e 1-quater, del d.1. n. 463/1983.

In particolare, nell’originaria formulazione, I'art. 2, comma 1-4zs,
del d.I. n. 463/1983 puniva il datore di lavoro per 'omesso versa-
mento delle ritenute previdenziali ed assistenziali sulle retribuzioni
dei lavoratori dipendenti con la reclusione fino a 3 anni e con la
multa fino a 1.032 euro.

[’art. 3, comma 6, del d.lgs. n. 8/2016 ha sostiuito il comma 1-bis
dell’art. 2 del d.1. n. 463/1983 introducendo una soglia di rilevanza
penale pari a 10.000 euro, cosi modulando la fattispecie secondo
un “doppio binario alternativo” amministrativo e penale. Al di so-
pra di tale soglia il fatto continua a costituire il delitto previgente,
che commina la reclusione fino a 3 anni e la multa fino a 1.032
euro, mentre al di sotto si configura lilllecito amministrativo pu-

nito con la sanzione pecuniaria da 10.000 a 50.000 euro®’.

¥ V. art. 1, comma 1172, della legge n. 296/2006.
%0V art. 39 della legge n. 183/2010.

7 Per approfondimenti v. anche M. PERSIANI-M. D’ONGHIA, Diritto della sicu-
rexza sociale, cit., 74-77; D. MESITI, Diritto della previdenza sociale, Giuftre, Milano,
2020, 51 ss.; AAVV., Diritto della sicurezza sociale, Giutfre, Milano, 2021, 96 ss.; A.
MORRONE, L omissione contributiva penalmente rilevante tra crisi d'impresa, depenalizza-
gione ¢ ruolo suppletivo della ginrisprudenza, in RDSS, n. 1, 2015, 193 ss.; F.P. GAR-
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In ogni caso, rimane ferma la causa di non punibilita secondo la
quale il datore di lavoro non ¢ punibile con la sanzione penale per
le omissioni pit gravi e non ¢ assoggettabile neppure alla sanzione
amministrativa per quelle sottosoglia se provvede al versamento
delle ritenute entro tre mesi dalla contestazione o dalla notifica
dell’avvenuto accertamento della violazione®®. Si noti, al propo-
sito, che lesercizio dell’azione penale, in presenza di ipotesi di tale
reato, non € subordinato alla contestazione della violazione ovvero
alla notifica del relativo accertamento da parte dell’ente previden-
ziali e al decorso del termine di tre mesi concesso al datore di la-
voro per adempiere; giacche la norma non configura alcuna con-
dizione di procedibilita, ma prevede esclusivamente la non puni-
bilita del reato — gia perfezionatosi nel momento antecedente in
cui dovevano essere versati i contributi — per effetto del versa-
mento nel termine di tre mesi, prevedendo cosi una sorta di con-
dotta ripristinatoria del danno subito dall’ente pubblico e che la
norma intende favorire®.

D’altro canto, sia il reato sia I'illecito amministrativo sussistono
solo se a seguito di conguaglio tra gli importi contributivi a carico

del datore di lavoro e le somme anticipate non risulta un saldo

ZONE, Quando il datore di lavoro non opera le ritenute previdenziali alla fonte della retribu-
ione del dipendente: ervore contabile che rende insussistente il reato, in Riv. pen., n. 1, 2014,
77 ss.; G. RICCI, Oscillazion: ginrisprudenziali in tema di depenalizzazione ante tempus del
reato di omesso versamento di ritennte previdenziali, in Foro it., 2014, 563 ss.

8 V. Cass. pen., sez. 111, 9 ottobre 2014, n. 45923, secondo la quale la comunica-
zione dell’accertamento della violazione non necessita di formalita particolari, po-
tendo essere effettuata mediante un verbale di contestazione o una lettera racco-
mandata ovvero ancora per mezzo di notificazione giudiziaria e ad opera sia di
funzionari dell’istituto previdenziale sia di ufficiali di polizia giudiziaria, purche
contenga l'indicazione del periodo di omesso versamento, dell’'importo, dell’ente
presso cui effettuare il versamento entro il termine di tre mesi concesso dalla legge
e dell’avviso che il pagamento consente di fruire della causa di non punibilita di cui
all’art. 2, comma 1-/4is, del d.1. n. 463/1983.

 In tal senso v. Cass. pen., sez. un., 24 novembre 2011, n. 1855.
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attivo a favore del datore di lavoro e, comunque, a fronte di una
effettiva corresponsione della retribuzione ai dipendenti®*®. Pro-
prio su quest’ultimo punto, in origine si erano creati due orienta-
menti: da una parte, vi era chi riteneva irrilevante la avvenuta ero-
gazione della retribuzione ai fini della configurazione del reato®!;
mentre, dall’altra parte, vi era chi, al contrario, riteneva di non po-
tersi prescindere da tale particolare circostanza®2. A dirimere il
contrasto sono intervenute le Sezioni Unite della Corte di Cassa-

zione®, secondo le quali deve ritenersi prevalente interpreta-

>
zione letterale della norma laddove si parla di omesso versamento
delle ritenute operate sulle retribuzioni: questo perché il legislatore
non avrebbe inteso reprimere il mancato versamento dei contri-
buti, ma il piu grave fatto commissivo della appropriazione inde-
bita da parte del datore di lavoro di somme prelevate dalla retribu-

zione dei lavoratori dipendenti.

%0 Cfr. Cass. pen., sez. un., 26 giugno 2003, n. 27641; Cass. pen., sez. I11, 25 maggio
2011, n. 20845,

%! In tal senso ex multis Cass. pen., sez. I11, 13 febbraio 2003, n. 12858, secondo cui
il reato di omesso versamento delle ritenute previdenziali ed assistenziali si confi-
gura anche in ipotesi di pagamento in “nero” di tali retribuzioni, atteso che 'ac-
cordo contra legem per 1l pagamento in “nero” di tutta o parte della retribuzione non
fa venier meno 'obbligo per il datore di lavoro posto nellinteresse collettivo dei
lavoratori.

%2 In tal senso ex multis Cass. pen., sez. 111, 24 maggio 2001, n. 30539, secondo cui
il reato di omesso versamento delle ritenute previdenziali ed assistenziali presup-
pone leffettiva corresponsione della retribuzione, stante la diversa natura giuridica
ed economica tra 'omesso versamento delle ritenute operate sulle retribuzioni e
I'omesso versamento dei contributi direttamente gravanti sul datore di lavoro; men-
tre quest’ultimo obbligo nasce contestualmente al rapporto di lavoro subordinato
ed indipendentemente dall’effettiva corresponsione della retribuzione (con la con-
seguente immediata configurabilita del reato in caso di omesso versamento alle
scadenze previste), 'obbligo di versare le ritenute nasce solo al momento della ef-
fettiva corresponsione della retribuzione, sulla quale le ritenute devono essere ope-
rate.

3 Cass. pen., sez. un., 26 giugno 2003, n. 27641.
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Stante il meccanismo di non punibilita, con la circolare ministeriale
n. 6/2016 si ¢ ritenuto non applicabile il potere di diffida di cui
all’art. 13 del d.lgs. n. 124/2004, ma esclusivamente la procedura
di cui agli artt. 14 e 16 della legge n. 689/1981.

Come anticipato, in virtu del rinvio dell’art. 2, commi da 1-bisa 1-
guater, la nuova soglia di rilevanza penale e, sottosoglia, la configu-
rabilita dell'illecito amministrativo valgono anche per 'omesso
versamento, nelle forme e nei termini di legge, delle ritenute pre-
videnziali e assistenziali operate dal datore di lavoro sulle retribu-
zioni dei lavoratori dipendenti nel settore agricolo (art. 1, comma
1172, legge n. 296/2000) e per 'omesso versamento, nelle forme
e nei termini di legge, delle ritenute previdenziali e assistenziali
operate dal committente sui compensi dei lavoratori a progetto e
det titolari di collaborazioni coordinate e continuative iscritti alla

gestione separata di cui all’art. 2, comma 26, della legge n.

335/1995.

2.3.2. Condotte fraudolente per il conseguimento di presta-
zioni previdenziali e assistenziali.

Lalegge n. 12/1973 ha attribuito allENASARCO (Ente nazionale
di assistenza per gli agenti e rappresentanti di commercio) compiti
di erogazione agli agenti e ai rappresentanti di commercio della
pensione di invalidita, vecchiaia e superstiti integrativa di quella
istituita dalla legge n. 613/1966. Inoltre, ¢ stato assegnato il com-
pito di perseguire, con separate gestioni, fini di formazione e qua-
lificazione professionale in favore della categoria, nonché di assi-
stenza sociale in favore degli iscritti e la gestione dell'indennita di
scioglimento del contratto di agenzia.

A tal fine, 1 preponenti degli agenti e dei rappresentanti di com-
mercio sono responsabili del pagamento dei contributi anche per
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la parte a carico dell’agente e del rappresentante di commercio (art.
7 della legge n. 12/1973) e la vigilanza sull’applicazione di tali
norme ¢ affidata al Ministero del lavoro (art. 35), che la esercita a
mezzo del’INL.

In tale contesto si inserisce illecito previsto dall’art. 33, comma 5,
della legge n. 12/1973, che prima della decriminalizzazione era un
reato proprio, di natura delittuosa, che puniva — salvo che il fatto
costituisse piu grave reato — con la multa da 5 a 51 euro il propo-
nente che fornisse ai funzionari e agli agenti incaricati della sorve-
glianza sull’applicazione della legge, dati o documenti sciente-
mente errati o incompleti, e chiunque rendesse dichiarazioni false
o compisse altri atti fraudolenti al fine di procurare, indebitamente
a sé o ad altri, le prestazioni assistenziali ¢ previdenziali previste
dalla stessa legge. Pertanto, in applicazione dell’art. 1, commi 1 e
5, del d.Igs. n. 8/2016, il fatto ora ¢ punito come illecito ammini-
strativo con la sanzione pecuniaria da euro 5.000 a euro 10.000.
Struttura simile si riscontra, in materia di previdenza e assistenza
sociale fornite dall’Istituto nazionale di previdenza dei giornalisti
italiani, nell’art. 12, comma 5, della legge n. 122/1955, che nel caso
di dichiarazioni false o atti fraudolenti compiuti al fine di procurare
indebitamente a sé o ad altri le prestazioni contemplate dal regola-
mento per la previdenza e I'assistenza ai giornalisti professionisti
(approvato con d.m. 1° gennaio 1953) comminava la multa da 12
a 129 euro, salvo che il fatto costituisse reato piu grave. Anche in
questo caso, in virtu dell’art. 1, commi 1 e 5, del d.Igs. n. 8/2016,
la sanzione amministrativa prevista per lillecito decriminalizzato
va oggi da 5.000 a 10.000 euro.

L’art. 1, comma 11, del d.I. n. 663/1979, convertito nella legge n.
33/1980, puniva con 'ammenda proporzionale da 103 a 516 euro
per ciascun soggetto cui si riferisse I'infrazione, salvo che 1l fatto
costituisse reato piu grave, chiunque compisse atti preordinati a

procurare a sé o ad altri le prestazioni economiche per malattia e
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per maternita non spettanti, ovvero per periodi e in misura non
superiore a quelli spettanti. Trattandosi di contravvenzione punita
con pena proporzionale, la sanzione amministrativa oggi applica-
bile, per effetto dell’art. 1, comma 6, del d.1gs. n. 8/2016, va da 103
a 516 euro per ciascun soggetto, ma in ogni caso Non puo essere
inferiore a 5.000 euro né superiore a 50.000 euro.

I tre illeciti®* non sono stati ritenuti dalla circolare ministeriale n.
6/2016 suscettibili di diffida ai sensi dell’art. 13 del dlgs. n.
124/2004.

3. L’ineffettivita dello strumento penale a presidio delle
norme a tutela della persona che lavora.

Nonostante la nozione di “diritto penale del lavoro” non sia uni-
voca®®, ricomprendendo in sé molti ambiti differenti che rispec-
chiano la multidimensionalita tipica dello stesso diritto del lavoro,
¢ possibile comunque individuare dei tratti comuni che manife-
stano la denunciata ineffettivita dello stesso apparato repressivo.

Preliminarmente, si noti come nel diritto del lavoro si sia tiscon-
trato un dilagante ed esagerato utilizzo della sanzione penale, con
una c.d. penalizzazione diffusa, quantomeno fino alla comparsa di
una diversa evoluzione legislativa, iniziata con la legge di depena-
lizzazione n. 689/1981. Tra i molteplici motivi alla base di tale
scelta legislativa, sicuramente di prim’ordine ¢ stata 'acquisita con-

sapevolezza dell’incapacita dei meccanismi di tutela individuale ad

%% Si ricordi che sono fattispecie di scarsissima applicazione, considerato che in
virtu della clausola di sussidiarieta il piu delle volte saranno applicabili 1 pit gravi
delitti di truffa (art. 640 c.p.) o di indebita percezione di erogazioni pubbliche (art.
316-ter c.p.).

%> T. PADOVANI, Diritto penale del lavoro, cit.



330

apprestare idonea protezione ai diritti sottesi alla disciplina lavori-
stica. Questo, soprattutto, a causa della mancanza, in concreto, di
strumenti che garantissero ’autonomia del lavoratore rispetto ad
eventuali forme di rappresaglia da parte del datore di lavoro, cosi
come di strumenti idonei ad offrire una pronta riparazione del
danno subito, senza trascurare il livello sociale e culturale medio
del lavoratore stesso%. In altre parole, in molti casi 'utilizzo dello
strumento penale non ¢ stato motivato dalla rilevanza dell'inte-
resse protetto o dal suo risvolto di carattere pubblicistico (come
nel caso del settore della salute e sicurezza sul lavoro), bensi dalla
mera esigenza di sopperire all'inidoneita in concreto a raggiungere
lo scopo delle misure alternative in astratto disponibili®®’.

Tale scelta di penalizzazione diffusa non ha perod portato con sé
Pauspicata attuazione effettiva delle garanzie, segnando un sostan-
ziale fallimento della sanzione penale nel mondo del lavoro.

In questa direzione, senz’altro un ruolo importante ¢ stato rivestito
dalla manifesta inadeguatezza dei meccanismi di accertamento e
successiva repressione delle violazioni; inoltre, piuttosto infelice,
in quanto ineffettiva, si ¢ dimostrata la scelta a favore della natura
contravvenzionale dei reati, accompagnata dall’estrema tenuita
della sanzione, coincidente nella maggior parte dei casi dalla sola
ammenda. Pene, peraltro, non solo lievi, ma che raramente ven-
gono scontate dal reo, per Poperativita dei vari meccanismi di nul-
lificazione della pena in concreto presenti nella realta ordinamen-
tale italiana (quali, ad esempio, la prescrizione, il patteggiamento,
I'oblazione, la sospensione condizionale della pena, la sospensione

del procedimento con messa alla prova, le periodiche amnistie e

%6 Cosi T. PADOVANIL, Diritto penale del lavoro, cit., 207.

%7 In questi termini S. TORDINI CAGLI, La controversa relazione della sanzione penale
con il diritto del lavoro, tra ineffettivita, depenalizzazione e istante populiste, cit., 614.
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cosl via). Del resto, la pressoche totale assenza di efficacia deter-
rente ¢ alla base delle piu diffuse critiche della dottrina penalistica
al modello contravvenzionale, che ha portato a riflettere sulla
stessa opportunita di superare tale categoria di reati.

Cosi, I'incremento del numero delle fattispecie penali ha portato,
al contempo, ad una riduzione del significato lesivo dei fatti crimi-
nosi in esse tipizzati, con il maldestro esito di aver creato, come ha
affermato autorevole dottrina, un sistema «mponente e farragi-
noso ma sostanzialmente innocuo»®3.

Certamente, una disciplina che punisce debolmente le condotte
vietate e che va a braccetto con un apparato ispettivo che consente
al trasgressore di confidare nell’'impunita non garantisce efficace
deterrente necessaria a far si che i trasgressori siano puniti e, an-
cora prima, che le regole siano rispettate; infatti, la pena, per eser-
citare le note funzioni general- e special-preventive, deve essere
non solo proporzionalmente glusta, ma soprattutto certa e
pronta®.

In aggiunta, si evidenzi anche la criticabile tecnica di tipizzazione
delle fattispecie, costruite attraverso il rinvio a precetti extrapenali,
con evidenti conseguenze anche sul pianto della tassativita e de-
terminatezza e, dunque, sulla sua stessa efficacia deterrente. Que-
sta perversione del sistema si ¢ manifestata in modo lampante (an-
che) nell’ambito della salute e sicurezza sul lavoro, dove la san-
zione penale ¢ divenuta per i datori di lavoro, nella valutazione dei
rapporti tra costi e benefici, un costo da preferire a quelli necessari

per investire sulla sicurezza aziendale, e la presa di consapevolezza

%% Cosi 'T. PADOVANIL, Diritto penale del lavoro, cit., 207.

%” Come sosteneva Cesare Beccaria (in Dei delitti e delle pene (1764), Roma, 1994,
XXVII, 46), «la certezza del castigo, benché moderato, fara sempre una maggiore
impressione che non il timore di un altro piu terribile, unito colla speranza dell'im-
punita». Al proposito v. anche per approfondimenti M. RUOTOLO, Rifeggendo Bec-
caria, 0ggi. Brevi riflessioni sui limiti del potere punitivo, in Dir. Pubbl., n. 2, 2014, 669 ss.
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della ineffettivita della minaccia dello strumento penale ha portato
all'introduzione di meccanismi premiali che hanno di fatto posto
nel nulla i termini fisiologici della relazione reato-pena, cosi “in-
frangendo” in maniera pressoche generalizzata per tutte le incri-
minazioni la ordinaria “sequenza’ %0

Quindji, il progressivo sfilacciamento del diritto penale del lavoro
ha indotto la dottrina a denunciarne la portata piu simbolica che
reale del presidio penalistico®!, definito non solo — come detto —
nei termini di un sistema «imponente e farraginoso ma sostanzial-
mente innocuo»®®?, ma anche come ipocrita®?, o addirittura alla
stregua di una «provincia in cui trova ospitalita la cattiva coscienza
dell’ordinamento, cattiva perché falsa e falsa perché assume lo
scarto tra norma scritta e realta effettuale come un dato perma-

nente con radici strutturalin®64,

4. Sanzioni amministrative vs. sanzioni penali: depenalizzare
non (sempre) vuol dire mitigare.

Ormai ¢ un dato noto che il modello del diritto penale liberale sia

da tempo in crisi, anche nella sua veste ideale®%5; peraltro, 'abuso

% Cosi S. TORDINI CAGLI, La controversa relazione della sanzione penale con il diritto
del lavoro, tra ineffettivita, depenalizzazione e istante populiste, cit., 614, che parafrasa il
titolo del volume di A. DI MARTINO, La sequenza infranta, Giuffre, Milano, 1998.

%" A. DE FELICE, Le sanzioni nel diritto del lavoro, cit., 12.
2 T. PADOVANI, Driritto penale del lavoro, cit., 207.
% A. DE FELICE, Le sanzioni nel diritto del lavoro, cit., 13.

4 U. ROMAGNOLL, leciti in materia di lavoro e nuove prospettive sanzionatorie, in RGL,
1V, 1977, 351.

% Su questi temi v., per tutti, C.E. PALIERO, L antunno del patriarca. Rinnovamente

0 trasmutazione del diritto penale dei codici?, in RDPP, 1994, 1249 ss.
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dello strumento penale si ¢ rivelato causa di una paradossale rin-
corsa tra un progressivo e costante innalzamento degli editti san-
zionatott e il potenziamento, dal lato procedimentale, di strumenti
deflattivi che cercano di assicurare la stessa sopravvivenza del si-
stema%®s,

Pertanto, dinanzi al classico cane che si morde la coda, depenaliz-
zare ¢ diventato 'imperativo che ormai risuona da alcuni decenni
nel nostro ordinamento, con cio intendendosi qualificare quel fe-
nomeno di politica legislativa consistente nella progressiva ridu-
zione dell’area di rilievo penale e nella sua sostituzione con altri
strumenti di controllo sociale, alla cui base concorrono due fattori
dialetticamente connessi, uno di natura culturale e I’altro piu pro-
priamente legislativo-istituzionale®®’.

Quanto al presupposto culturale, in tutti i sistemi giuridici europei
vi ¢ una progressiva “erosione” del diritto penale, essendo sempre
piu diffusa la consapevolezza che quest’ultimo «debba assumere,
ora piu che mai, un ruolo marginale entro la gamma |...] degli stru-
menti di controllo sociale o, altrimenti detto, di condizionamento
dei comportamenti umani (per scoraggiare gli indesiderati e, sem-
mai promuovere 1 socialmente utili)»%%8. Pertanto, in questo senso,
la pena andrebbe utilizzata solo ed esclusivamente in caso di le-
sione o di messa in pericolo di beni giuridici particolarmente
gravi®®, evitando pene con intenti medicinali e pedagogici, o un

diritto penale concepito come «manuale popolare di minimo

%6 O. DI GIOVINE, La nuova legge delega per la depenalizzazione dei reati minori tra
istange deflattive e sperimentazione di nuovi modelli, in RDPP, n. 4, 2000, 1407 ss.

%7 Cfr. C.E. PALIERO, v. Depenalizzazione, in DDP, 111, Utet, Torino, 1989, 426
ss.

%8 C.E. PALIERO, v. Depenalizzazione, cit., 426 ss.
% Cfr. M. SINISCALCO, Depenalizzazione e garanzia, cit., 51.
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eticon®’? e, ancor meno, come fatto di discriminazione tra il giusto
e l'ingtusto.

Sotto il profilo legislativo-istituzionale, invece, si ¢ gia anticipato
come negli scorsi decenni si sia assistito ad una ipertrofia del si-
stema penale, che ha prodotto pit norme penali di quante neces-
sarie, con conseguenze tutt’altro che trascurabili: da un lato, l'in-
golfamento delle aule det tribunali che hanno rallentato i tempi
della giustizia che tanto (e da tanto) “I’'Europa” ci critica®’!; dall’al-
tro lato, vi ¢ il fondato rischio di provocare anche un disorienta-
mento tra gli stessi consociati®’?.

Per arginare questo fenomeno e sfrondare alcuni rami del sistema
penale si ¢ cosl fatto ricorso al fenomeno della selezione det fatti
illeciti attraverso la depenalizzazione, laddove il legislatore, con un
intervento ablativo, ha mantenuto la validita e il contenuto dei pre-
cetti, eliminando solo la valenza penale della sanzione, alla quale si
attribuisce ex /ege natura amministrativa®’3. Del resto, ¢ da ritenersi
del tutto superata la risalente concezione secondo quale sanzione
amministrativa e sanzione penale non possono considerarsi fungi-
bili, stante la differenza qualitativa degli interessi presidiati dall'una
e dall’altra (rispettivamente, quelli particolari della pubblica ammi-

0 C.E. PALIERO, v. Depenalizzazione, cit., 426.

' Sul punto cfr. T. PADOVANI (in Promemoria sulla questione della ginstizia, in Cass.
Pen., 2007, 4028) nota come «la depenalizzazione, anche se perseguita con coerenza
e attuata con costanza, non puo sfrondare gli eccessi giudiziari, determinati per lo
piu da reati per i quali la depenalizzazione non ¢ — per le piu diverse ragioni —
prospettabilex.

%72 Sui rapporti tra prevenzione generale e sanzioni amministrative e sul ricorso alla
depenalizzazione in chiave di maggior effettivita della risposta sanzionatoria v. an-
che G.A. DE FRANCESCO, Diritto penale. I fondamentz, Giappichelli, Torino, 2011,
5 ss.

7 In questi termini v. R. MAZZOLA, Diritto penale e liberta religiosa dopo le sentenze
della Corte costituzionale, in Quaderni di diritto e politica ecclesiastica, n. 1, 2005, 76-77.
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nistrazione e quelli dell'individuo e della generalita dei conso-
ciati)®™; infatti, oggi ¢ del tutto pacifico il riconoscimento anche
alla sanzione amministrativa della finalita di prevenzione e repres-
sione degli illeciti®”.

Sono prevalse, dunque, le istanze di riconduzione del diritto penale
entro un “diritto penale minimo”%7%, nella convinzione che una ec-
cessiva penalizzazione incida inevitabilmente in modo negativo
sull’effettivita e sull’efficienza del sistema sanzionatorio.

Di certo, non sempre il ricorso alla depenalizzazione corrisponde
ad una minor considerazione del fatto illecito®’”: infatti, come nel
caso dei d.Igs. nn. 7-8 del 2010, la sanzione amministrativa (pecu-
niaria) ¢ addirittura molto piu grave di quella penale e agisce in
modo ben piu efficace.

In questa direzione, quindi, non si puo e non si deve dare per scon-
tato sempre il carattere piu favorevole della natura amministrativa
dell'illecito. Infatti, ¢ ben vero che la sanzione penale si caratterizza

" BE. DOLCINL, Sanzione penale o sanzione amministrativa: problemi di scienza della legi-
slazione, in RIDPP, 1984, 591-592; contra A. TESAURO, Le sanzioni amministrative
punitive, Stabilimento tipografico Tocco, Napoli, 1925, 90 ss.

% Per il riconoscimento della identita di funzione tra sanzione penale e sanzione
amministrativa pecuniaria cfr. C.E. PALIERO-A. TRAVI, La sanzione amministra-
tiva. Profili sistematici, Milano, Giuffre, 1988, 309 ss., i quali trovano conferma della
coincidenza delle finalita nel principio di specialita, ribadito dall’art. 9 della legge n.
689/1981 in materia di concorso tra illeciti penali e illeciti amministrativi.

76 V. anche A. GARGANTL, I/ diritto penale quale extrema ratio tra post-modernita e ntgpia,
in RIDPP, n. 3, 2018, 1488 ss.

7 Cfr. M. SINISCALCO, voce Depenalizzazione, in Enc. Ginr., vol. X, Treccani,
Roma, 1988, 14; ma v. anche G. BUTTARELLI-G. FIDELBO, Nuove prospettive

per una decriminalizazione organica dei reati minori e per una ragionalizazione del sistema
penale, in Cass. Pen., 1996, 2071 ss.
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per la sua incidenza (attuale o potenziale) sul bene della liberta pet-
sonale®’8; incidenza che ¢, invece, esclusa per la sanzione ammini-
strativa®”®, ed ¢ altresi vero che la sanzione penale ¢ 'unica a pos-
sedere un connotato speciale di stigmatizzazione, sul piano etico-
sociale, del comportamento illecito, difettando tale requisito in-
vece nella sanzione amministrativa (oltre al fatto che per questul-
time non ¢ prevista I'iscrizione nel casellario giudiziale)%8’; cionon-
dimeno, vi sono sanzioni amministrative che hanno una carica af-
flittiva ben superiore rispetto a quelle penali (come, appunto,
quelle predisposte dal legislatore nella trasformazione degli illeciti
con il d.Igs. n. 8/2016 e supra esaminate), con 'ulteriore peculiarita
— non certo di secondo piano — che le sanzioni amministrative non
possono essere condizionalmente sospese, a differenza di quanto
accade per le pene.

Si rende evidente, quindi, una maggiore effettivita della sanzione
pecuniaria amministrativa rispetto alla multa e all’'ammenda, che
notoriamente scontano elevati tassi di mancata riscossione e,
quindi, di ineffettivita (con un elevato danno anche per le casse

dello Stato).

7% Anche le sanzioni penali che vanno direttamente ad incidere sul patrimonio del
soggetto sanzionato (la multa e 'ammenda) sono comunque indirettamente idonee
ad incidere sulla liberta personale del soggetto sanzione: infatti, come noto, la con-
danna alla pena pecuniaria riduce la possibilita di fruire in futuro del beneficio della
sospensione condizionale della pena (detentiva), finendo cosi per incidere — sia pur
indirettamente — sulla stessa liberta personale del reo. Al proposito v. anche P.
CERBO, La nogione di sanzione amministrativa e la disciplina applicabile, in A. CA-
GNAZZO-S. TOSCHEI-F.F. TUCCARI (a cura di), La sanzione amministrativa,
Giuffre, Milano, 2016, 10.

% Con I’eccezione dell’espulsione amministrativa dello straniero, qualora le si rico-
nosca il carattere di sanzione e non gia di misura ripristinatoria.

% In questi termini anche Corte cost., sent. 25 novembre 2018, n. 223. Per un
commento della stessa v. G.L. GATTA, Non sempre ‘depenalizzazione’ equivale a ‘miti-
gazione’. La Corte costitugionale sull irretroattivita delle sanzioni amministrative punitive’ pin
Sfavorevoli di quelle penali (a proposito della confisca per equivalente per l'insider trading secon-
dario), in Dir. pen. cont., 13 dicembre 2018.
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In altri termini, “depenalizzare” non sempre equivale a “mitigare”,
ed ¢ quanto ¢ accaduto anche con il d.lgs. n. 8/2016, che per gli
illeciti in materia di lavoro ha comportato un sostanziale inaspri-
mento del trattamento sanzionatotrio®!; invero, all’abbandono del
sistema penale ha fatto da contraltare un serio recupero di effetti-
vita sanzionatoria.

Non a caso, il legislatore, consapevole della maggiore afflittivita
del trattamento sanzionatorio risultante dalla depenalizzazione, nel
prevederne I'applicazione retroattiva ha introdotto nell’art. 8 del
d.gs. n. 8/2016 una clausola fondamentale per la legittimita costi-
tuzionale della disciplina transitoria: ai sensi del comma 3, ai fatti
commessi prima dell’entrata in vigore del citato decreto, non po-
teva essere applicata una sanzione amministrativa pecuniaria per
un importo superiore al massimo della pena originariamente in-
flitta per il reato, tenuto conto del criterio di ragguaglio di cui
all’art. 135 c.p. (oltre a non poter essere applicate sanzioni ammi-
nistrative accessorie salvo che le stesse sostituissero corrispon-
denti pene accessotie).

Peraltro, il modello sanzionatorio incentrato sulla sanzione ammi-
nistrativa permette una reazione rapida all’illecito, non rallentata
dalla necessita di rispettare le molte garanzie tipiche del processo
penale, le sue regole di acquisizione della prova (a cominciare dal
“diritto al silenzio” della persona sospettata di aver commesso I'il-

lecito) e 1l suo standard probatorio particolarmente elevato (I”’ol-

%! In questa direzione G.L. GATTA, Non sempre ‘depenalizzazione’ equivale a ‘mitiga-
zione’. La Corte costituzionale sullirretroattivita delle sanzioni amministrative ‘punitive’ pin
Sfavorevoli di quelle penali (a proposito della confisca per equivalente per l'insider trading secon-
dario), cit.
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tre ogni ragionevole dubbio”); una reazione, quindi, capace di sfo-
ciare nell'inflizione di una sanzione immediatamente esecutiva e
assistita da un alto grado di effettivita nell’esecuzione®?.

Da un lato, evitare — almeno in parte — 'apparato di garanzie del
processo penale semplifica il procedimento di irrogazione della
sanzione: 'accertamento dell’illecito e 'applicazione della sanzione
avvengono senza la necessita di celebrare il processo penale, fermo
restando che il provvedimento sanzionatorio pud comunque es-
sere impugnato, contestandone ad esempio il presupposto®®. Allo
stesso tempo, pero, non vengono meno tutte le garanzie penalisti-
che, essendo riconosciute anche agli illeciti amministrativi alcuni
principi propri del sistema penale, quali quello di legalita, irretroat-
tivita e del ne bis in idem, ancorché accertamento dell’illecito e la
sanzione sia determinata dall’amministrazione e non da un giudice.
Inoltre, il diritto di difesa del (presunto) trasgressore ¢ rafforzato
dalle discipline relative all’obbligo di puntuale verbalizzazione e
contestazione degli illeciti, comprensiva anche dell’indicazione
delle fonti di prova. Vieppiu, anche gli stessi criteri di applicazione
delle sanzioni amministrative pecuniarie, previsti dall’art. 11 della
legge n. 689/1981, rieccheggiano quelli dell’art. 133 c.p.: la san-
zione non ¢ commisurata solo alla gravita oggettiva della viola-
zione, ma dipende anche da una valutazione soggettiva (intensita
del dolo o grado della colpa) e dalla condotta del trasgressore suc-
cessiva all’illecito, nonché dalla valutazione dei precedenti (even-
tuali recidive) del trasgressore riferibili alla stessa categoria di vio-
lazioni e dalle sue condizioni economiche.

In questo modo l'apparato sanzionatorio beneficia di maggior agi-

lita e, in molte circostanze (come quella del 2016), anche di una

%2 Cfr. anche F. VIGANO?, Garanzie penalistiche e sanzioni amministrative, in RIDPP,
n. 4, 2020, 1175 ss.

% M. NOVELLA, Contratto di lavoro e ispezione: modelli e strumenti tra interessi pubblici e
privati, cit., 20 ss.
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maggiore deterrenza, in ragione dell’inasprimento della sanzione

pecuniaria collegata alla commissione dell’illecito.

5. Osservazioni conclusive.

La depenalizzazione ha portato un contributo in termini di deter-
renza delle sanzioni anche in ambito lavoristico in senso ampio. In
generale, la degradazione in illecito amministrativo dei reati in
campo economico-sociale non significa rinunciare all’effetto pre-
ventivo; anzi, la sanzione amministrativa pecuniaria, se opportu-
namente configurata nella sua entita, puo anche essere piu utile
rispetto alla sanzione penale a controbilanciare i vantaggi che il
trasgressore consegue ponendo razionalmente in essere lille-
cito%®4; inoltre, la sanzione amministrativa non ¢ contornata da
tutto quell’armamentario difensivo avverso la reazione del sistema
penale volto a svilire la pena minacciata, che altro non fa che di-
minuirne Pefficace deterrente.

Non si puo piu sostenere, quindi, I'idea che I'espansione dell’ille-
cito amministrativo si traduca fout conrt in una bagatellizzazione
della tutela®® ed anche I'ultima ondata depenalizzatoria ha dimo-
strato come si possa sostituire alla vecchia arma spuntata del diritto
penale strumenti di tutela della dignita della persona che lavora
dotati di maggiore efficacia. Al proposito basti qui richiamare an-
che lincisivita della maxisanzione contro il lavoro sommetso,
“punta di diamante” dell’intero apparato sanzionatorio giuslavori-
stico, la cui efficacia dissuasiva — stante il suo funzionamento e le

%% Cfr. C.E. PALIERO, La sanzione amministrativa come moderno strumento di lotta alla
criminalita economica, in Riv. trim. dir. pen. econ., 1993, 1021 ss.

% Contra G. MARINUCCI-E. DOLCINI, Diritto penale “minimo” ¢ nuove forme di
criminalita, in RIDPP, n. 42,1999, 802 ss., almeno con riferimento all’uso del diritto
sanzionatorio amministrativo nei confronti della criminalita dei c.d. colletti bianchi.
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soglie economiche previste — ¢ indiscussa (v. amplius supra al Capi-
tolo IV, Sez. I).

D’altronde seri dubbi sulla reale afflittivita del penale concreta-
mente non detentivo si erano posti anche nella alluvionale legisla-
zione emergenziale emanata durante la crisi pandemica derivante
dalla diffusione del virus SARS-CoV-2086,

Originariamente, la violazione delle misure di contenimento del
rischio di contagio adottate dalle autorita competenti venivano pu-
nite ai sensi dell’art. 650 c.p.987, ma tale risposta sanzionatoria sin
dall’inizio ha manifestato i propri limiti dimostrandosi del tutto
inefficace’®8; di tal modo, il Governo — con il d.I. n. 19/2020 (scelta
confermata anche dalla successiva normativa stratificata in mate-
ria) — ha cambiato approccio, affidando il compito della repres-
sione delle condotte irresponsabili alla sanzione amministrativa
(pecuniaria e, in certi casi, anche interdittiva), la quale certo non
sara stata idonea a limitare (concretamente o potenzialmente) la
liberta personale del reo, né avra generato lo stigma proprio della
sanzione penale, ma si ¢ rivelata ben piu efficace, facendo anche

tesoro del detto secondo cui «’italiano ¢ piu sensibile al portafoglio

%8 Per approfondimenti si rinvia a D. GAROFALO-M. TIRABOSCHI-V. FILI-
F.SEGHEZZI (a cura di), Welfare e lavoro nella emergenza epidemiologica. Contributo sulla
nuova questione sociale, ADAPT Labour Studies, e-book, n. 87, 2020.

%7 La disposizione prevede I'arresto fino a tre mesi o "ammenda fino a 206 euro.
11 che significava, in poche parole, che trattandosi di contravvenzione con sanzioni
pecuniarie e detentive alternative, si poteva estinguere il reato per mezzo dell’obla-
zione discrezione ex art. 162-bis c.p. con il semplice pagamento di 103 euro (oltre
alle spese del procedimento): poco piu di un divieto di sosta, meno di un eccesso
di velocita di modesta gravita.

%8 Si tenga conto che dai rgport quotidiani reperiti sul sito ufficiale del Ministero
dell’interno ¢ emerso che tra I’'l1 marzo e il 24 marzo 2020 sono state denunciate
al sensi dell’art. 650 c.p. per inosservanza delle misure prescritte per il conteni-
mento del Covid-19 oltre 100.000 persone.
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che alla fedina penale»®®?; cio a conferma della necessita del defi-
nitivo abbandono dell’ossequio fideistico al “divo”™ diritto penale

nella repressione delle violazioni in materia lavoristica®®.

% Per approfondimenti in metito sia consentito il rinvio a G. PICCO, Le sanzioni
per Linosservanza delle miisure di contenimento del Covid-19: prime osservazioni, in Lav. ginr.,
n. 5, 2020, 535 ss.; 1D., L'apparato sanzionatorio della legislazione emergenziale di preven-
ione e contrasto al Covid-19, in D. GAROFALO-M. TIRABOSCHI-V. FILI’-F. SE-

GHEZZI (a cura di), Welfare e lavoro nella emergenza epidemiologica. Contributo sulla nnova
questione sociale, cit., 67 ss., e tutta la letteratura ivi citata.

' G. MORGANTE, Spunti di riflessione su diritto penale e sicurexza del lavoro nelle recent
riforme legislative, cit., 3323.
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Conclusioni

Nel corso del presente contributo si ¢ esaminato I'importante, sep-
pur poco dibattuto, mondo del c.d. “diritto sanzionatorio del la-
voro”, al cut interno va ricompreso — come puntualizzato in fase
introduttiva — non solo 'insieme di norme, pubblicistiche e afflit-
tive, che dispongono l'applicazione di sanzioni (penali o ammini-
strative) in caso di violazione di obblighi o divieti di cui ¢ destina-
tario il datore di lavoro, ma anche il complesso di norme, strumen-
tali a quelle sanzionatorie, relative al sistema dell’ispezione e della
vigilanza sul lavoro.

Come si puo intuire, la straripanza dell’argomento ne ha imposto
una trattazione approfondita solo di alcuni rivoli, e quindi una
forte circoscrizione dei punti toccati, per evitare i troppi snodi che
man mano si presentavano.

11 fi/ rouge del’approfondimento ¢ quello della vigilanza sul lavoro
tra prevenzione e repressione.

A distanza di poco piu di un lustro dai principali provvedimenti in
materia e in uno stato di stallo legislativo, nonostante si sia molto
discusso delle riforme strategiche per il periodo 2021-2026 neces-
sarie a far ripartire I'Italia dopo 'emergenza pandemica all’interno
del noto PNRR (Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza) — dove
non si ¢ parlato solo di accelerazione dei processi e di prescrizione
(penale), ma anche di un Piano d’azione volto a rafforzare la lotta
al lavoro sommerso nei diversi settori dell’economia®! —  ’obiet-
tivo della ricerca ¢ stato quello di verificare I'idoneita o meno
dell’attuale apparato ispettivo e repressivo al raggiungimento
dell’obiettivo primo e ultimo di tutela della dignita della persona

V. M5C1 (Politiche per il lavoro) del PNRR, 200 ss.
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che lavora. Invero, quest’ultima st raggiunge non solo tramite le
regole poste dal diritto del lavoro (e il connesso apparato sanzio-
natorio), ma anche — e forse soprattutto — con I'applicazione delle
stesse.

Sulla carta, la riforma dell'intero apparato ispettivo operata dal
dlgs. n. 149/2015, nella logica dell’accentramento dell’azione
ispettiva in mano all’INL e della creazione di un ispettore “unico”
con competenze trasversali in tutto il panorama regolatorio lavo-
ristico-previdenziale, sicuramente puo essere vista di buon occhio,
alla luce della necessita di eliminare il persistente problema
dell’inefficienza delle ispezioni nelle aziende (v. supra Capitolo I).
Rimane, pero, che la completa attuazione di tale disegno legislativo
si ¢ scontrato con la realta dei fatti, per un verso, essendo emerso
il problema di far convivere e operare in modo sinergico le diverse
“anime” ¢ le differenti professionalita del personale ispettivo pro-
venienti dal Ministero del lavoro e dai due Isituti previdenziali
(INPS e INAIL) per il raggiungimento degli scopi dell’Ispettorato;
per altro verso, la costante insufficienza di risorse, economiche e
di personale, dedicate all’azione di vigilanza e ispezione sul lavoro,
induce tuttora gli stessi organi ispettivi a rinunciare all’'utopia di un
controllo generalizzato delle aziende in favore di una programma-
zione dell’attivita ispettiva orientata solo sui fenomeni di piu grave
irregolarita e allo sviluppo di attivita preventive di zuzelligence volte
ad individuare le situazioni irregolari, accompagnate da campagne
di vigilanza straordinaria®?.

A cio si aggiunga il sospetto che 1 perduranti problemi di ineffetti-
vita del sistema ispettivo non dipenda solo da questioni normative,
ma da pitu ampi deficit, in senso lato, «culturali»®?3.

%2 Al proposito v. M. NOVELLA, La tutela amministrativa e penale del lavoro tra puni-
gione e riparagione, Cit., 592 ss.

% Cosi M. ESPOSITO, Le attivita ispettive e il contrasto al lavoro irregolare nel sistema del
«Jobs Act», cit., 590.
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L’immissione in ruolo di nuove unita in programma per gli anni a
venire potra certo agevolare Poperativita pratica del’INL, permet-
tendo un maggior utilizzo dei penetranti poteri riconosciuti agli
ispettori (v. supra Capitolo 1I); a cui corrispondono dei mezzi di
difesa utilizzabili dai datori di lavoro (v. artt. 16-17 del d.lgs. n.
124/2004), i quali pero nella procedura amministrativa vedono ri-
dursi alcune garanzie proprie del circuito penale (v. supra Capitolo
IIT) e confiscare gli strumenti propri di quest’ultimo settore che
notoriamente sviliscono lefficacia della reazione sanzionatoria (v.
supra Capitolo V).

Inoltre, se gli ispettori giocano un importante ruolo sul campo del
contrasto al lavoro sommerso — che, come abbiamo visto, non ti-
leva solo per l'evasione fiscale, contributiva ed assicurativa, ma an-
che per i seri problemi che pone sotto il profilo della salute e sicu-
rezza nelle imprese (v. supra Capitolo 1V, Sez. I) —, dall’altro lato il
loro ruolo ¢ piu “marginalizzato”, anche se non del tutto espro-
priato, nella lotta al diffuso fenomeno dello sfruttamento del la-
voro di rilievo penale. In quest’ultimo caso, infatti, dopo emble-
matici episodi saliti agli onori della cronaca, il legislatore ha predi-
sposto uno strumento di contrasto, l'art. 603-bis c.p., dove il ruolo
trainante ¢ nelle mani dell’autorita giudiziaria (v. supra Capitolo 1V,
Sez. II). In questa direzione, per un verso, si necessita di piu con-
trolli, soprattutto piu controlli “chirurgici”, ma, dall’altro verso, sa-
rebbe auspicabile dare attuazione ad una Procura nazionale del la-
voro, che sappia creare un valido ed efficace coordinamento con
gli ispettori presenti sul campo, per valorizzare le loro competenze
e le prove da questi raccolti. Quindji, sarebbe utile che le varie Pro-
cure della Repubblica concentrino le indagini in materia di lavoro
per avere piu specializzazione, che inevitabilmente porta anche
all’altrettanto auspicata accelerazione dei procedimenti.
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Conclusivamente, per dare risposta alla domanda posta ab origine
(v. supra Introduzione) su quale sia lo strumento migliore per ga-
rantire Peffettivita delle norme poste dall’ordinamento a tutela
della persona che lavora e della sua dignita, la comprovata scarsa
effettivita dello strumento penale a presidio delle norme lavoristi-
che, suggerisce la scelta — con 1 limiti gia supra evidenziati — di pre-
terire gli strumenti (forti) di diritto amministrativo a presidio dei

precetti volti a tutelare 1 lavoratori e le lavoratrici e la loro dignita.

“Noi sappiamo che i padroni italiani pensano che siamo stupidi.

Chi chiamano ‘pecore’ o ‘animals’. Ci trattano come bestie.

Aleuni ragazzi d'estate lavorano tutto il giorno

avendo a disposizione solo una bottiglha d'acqua.

Come si pno? Quei ragazzi rischiano [infarto.

In un’altra azienda i ragazzi indiani non possono

andare in bagno durante il lavoro, ma solo durante la pansa.

Ma siamo matti? Questa ¢ ['ltalia?

In India pensavamo che I'ltalia fosse migliore del nostro Paese, invece é peggiore.
Ci sono padroni che usano i fucili contro i braccianti per farli lavorare di pin.
Ci sfruttano per soldi e ci uccidono per potere.

I veri animali sono loro”
(Gurmukh Singh, in M. OMIZZOLO, Sotto padrone, Feltrinelli, Milano, 2019)
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Sintesi

Il tema della vigilanza e dellispezione del lavoro ¢ stato poco di-
battuto dalla dottrina giuslavorista, cosi come quello inerente
all’apparato sanzionatorio a presidio delle norme in materia di la-
voro e legislazione sociale, in quanto la produzione dottrinale si ¢
sempre concentrata sulla dignita della persona che lavora dal lato
delle tutele.

Sollecitato dagli spunti che emergono dal d.Igs. n. 149/2015 e dal
d.gs. n. 8/2016, obiettivo della presente ricerca ¢ quello di veri-
ficare — a distanza di poco piu di un lustro — se I'attuale stato del
c.d. “diritto sanzionatorio del lavoro” sia idoneo o meno alla tutela
della dignita della persona che lavora.

Per un verso, ci si chiede se con il d.lgs. n. 149/2015, che ha rivi-
sitato in modo sostanziale il precedente assetto ispettivo delineato
dal d.lgs. n. 124/2004 con la creazione di un unico organo, 'Ispet-
torato del lavoro (INL), a cui ¢ stata affidata attivita di vigilanza
sul lavoro prima scorporata tra gli ispettori del Ministero del la-
voro, del’INPS e del’INAIL, sia riuscito a superare I’annoso pro-
blema dell'inefficienza delle ispezioni nelle aziende e delle loro du-
plicazioni e sovrapposizioni.

Per altro verso, dopo aver confrontato 1 due strumenti principali
alla lotta al lavoro irregolare (da un lato, la c.d. maxisanzione con-
tro il lavoro sommerso di natura amministrativa, e dall’altro lato
I'illecito penale di “intermediazione illecita e sfruttamento del la-
voro” di cui all’art. 603-4is c.p.), st riflette se, sotto il profilo san-
zionatorio, la tutela della persona che lavora sia meglio raggiunta
con la minaccia di sanzioni penali o di sanzioni amministrative.
Conclusivamente, tenuto conto che la sanzione amministrativa
non soggiace a tutti i rigidi vincoli e garanzie proprie del procedi-

mento penale e ai consentanei strumenti che sviliscono P'efficacia
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deterrente e punitiva della pena, nonché del sostanzioso inaspri-
mento della sanzione amministrativa pecuniaria rispetto alle pre-
vigenti multe ¢ ammende realizzatosi con la depenalizzazione in
materia di lavoro di cui al d.Igs. n. 8/2016, si puo vedere come la
sostituzione dello strumento penale con quello amministrativo
non sia corrisposto ad un arretramento dello scopo e dell’effetto
punitivo e deterrente da parte del nostro ordinamento nella tutela
della dignita dei lavoratori e delle lavoratrici.



