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DOTTRINA®SERVIZI ISPETTIVI

Riforma dei poteri ispettivi

| servizi ispettivi
nel sistema riformato
e deflazione del contenzioso

di LAURA FOGLIA
Doutore di ricerca nella facolwa di Economia della Seconda Universita di Napoli

La recente riforma della disciplina dei servizi ispettivi in materia di lavoro e previdenza sociale - ap-
provata con il D.Lgs. n. 124/2004 - nel ridefinire il ruolo e i poteri del personale ispettivo, introdu-
ce significative novita sostanziali nell'ambito del settore della vigilanza, in stretto coordinamento
con l'esigenza diffusamente avvertita nell’esperienza concreta di predisporre idonei meccanismi ca-
paci di porre rimedio all'attuale situazione di incremento del contenzioso lavoristico alimentata dal-
la proliferazione dell’area dell'impropriamente detto lavoro atipico. L'obiettivo dichiarato dal legisla-
tore della riforma & la prefigurazione di una prefonda innovazione del sistema di vigilanza: in cui, in
particolare, l'agire dei servizi ispettivi assume a suo elemento guida di riferimento non pii la classi-
ca e pregnante prospettiva accertativo-punitiva bensi piuttosto il sostegno di operazioni di regola-
rizzazione e prevenzione delle possibili ipotesi di contenzioso. In relazione a simili nuovi scenari, il
presente articolo, dopo aver esaminato in maniera sistematica it modello ispettivo introdotto, af-
fronta criticamente i delicati problemi riguardo il collegamento tra verifica ispettiva del rapporto e
istituto della certificazione dei contratti di lavoro di cui agli artt. 75 ss., D.Lgs. n. 276/2003, nonché
le ripercussioni del rinnovato sistema ispettivo sugli organismi e i diritti previdenziali. Il che allo
scopo di verificare l'effettiva rispondenza dell'edificato nuovo sistema di vigilanza alla rimarcata esi-
genza di deflazione del contenzioso giudiziale e, pertanto, [a reale idoneitd delle soluzioni concreta-
mente delineate. Sullo sfondo emergono aspetti rilevanti di incoerenza logico-giuridica della nuova
disciplina che rendono oggettivamente improbabile it ragg1ung1mento degli obiettivi prefissati di
contenimento delle ipotesi di vertenzialita.

ispettiva, richiamando a pit riprese, quale finalita del disegno di riforma,

La riforma dei poteri ispettivi
in materia di lavoro e previdenza
e la policy deflattiva delle liti
on il D.Lgs. n. 124/2004, di artuazione della de-
lega conferita al Governo dall’art. 8, L. n.
3072003, il legislatore introduce significative no-
vita sostanziali nell’ambito del settore dei servizi ispetti-
vi in materta di lavoro e previdenza sociale: pilastro im-
portante del pili generale processo di riorganizzazione
del mercate del lavoro, di cui il nuovo provvedimento
normativo prefigurante un radicale riassetto della disci-
plina vigente in tema di attivitd ispettiva rappresenta
un logico coroflaric (1).

Nota:

(1} Cfr. art. 8, L. n. 30/2003, recante specifica Delega al Govemo per la
tazionalizzazione delle funziont ispettive in materia di lavoro ¢ previden-
za sociale siz sotzo il profilo organizzativo sia sotto Iaspetto pit: propria-
mente funzionale, in relazione al quale viene dunque posto accento
sull'esigenza di un approccio «preventivo-conciliativos alla questione

la necessita di predisporre misure volte a prevenire gli illeciti, coniugan-
do le prerogative ispettive con un'attivith promozionale del rispetto della
disciplina lavoristica e contrattuale. In dottrina, sulla problematica con-
cernente il funzionamento dei servizi ispettivi in ambito lavoristico e
previdenziale secondo il sisterna riformato, cfr: B, Broi, M. Parisi, Ispe-
zioni s lavoro: la circolare del Ministro, in Guida al lov., 2004, 27, 14 N.
Crisci, Ispezioni del lavoro: lineamend introdwtavi per la riforma, in Lav.
prey. oggi, 2003, 961; L. Degan, M. Tiraboschi, La riforma dei servizg ispet-
tivi e delle ardvitd di viglianza, in Gutida al lav., 2004, 21,15; A. Guadagni-
no, Gii effeni della certficazione nei confronti degli enti previdenziali, in Riv.
giur. law., 2004, 4, 579 ss,; Id., Potert ispettivi degli enti previdenziali dopo il
d.lgs. n. 124/2004, in www.altalex .com; M.Parisi, Element e fasi del nuo-
vo procedimento ispettivo, in Guida al lav., 2004, 21, 24 ss.; C.L. Monticel-
li, M. Tiraboschi (a cura di), La iforma dei servizi ispettivt in materia di la-
voro e previdenza sociale, Milano, 2005; L. Nogler, Statuio dei lavori e certi-
fieazioni, in Div. lav., 2003, 6, 547; P. Pennesi, E. Massi, P. Rausei, La
riforma dei servizi ispettivi, in Dir. prat. lav., 2004, 30 {Inserto); P. Rausei,
M riording def serviz ispettivi, in Dir. prat. lav., 2004, 6, 379 ss.; A. Sgroi,
La funzione ispetdva in materia di lavoro, in MUT. Carinei {a cura di), La
legge delega in materia di occupazione e mercato del lavoro, Milano, 2003,
259, 1d., La riforma del mercato del lavoro: niflessioni in tema di contribuzione
previdenziale cbbligatoria, in Dir. merc. lnv., 2004, 1-2, 473; A Valebona,
Tecniche normative ¢ contenzioso lavoristico, Relazione al Convegno Na-
zionale Cenrro Studi D. Napoletano su Nuoui lavord e nutele, Napoli, 28

(segue)
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Sotto questo profilo il D.Lgs. n. 124/2004 sulla raziona-
lizzazione delle funzioni ispettive pud essere considerato
una “riforma nella riforma”, quale ultimo tassello del
complesso iter di rinnovamento degli istituti lavoristici
perseguito dalla riforma Biagi, giacché porta a compi-
mento il pill generale disegno di aggiornamento delle
intere dinamiche del diritto del lavoro secondo una li-
nea di approccio pitt rispondente alle specifiche neces-
sith emergenti all'interno dell'odierna compagine delle
relazioni economico-sociali. Ed invero, 'accostamento
tra la trasformazione del mercato del lavoro secondo le
indicazioni rinvenibili nel D.Lgs. n. 276/2003 ¢ il rior-
dino delta materia ispettiva non & solo formale, per la
comune fonte legislativa da cui promana la loro genesi
(id est: la legge-delega n. 30/2003), ma inerisce anche
alla stretta interdipendenza che nei fatti viene ad in-
staurarsi tra il nuovo modello istiruzionale creato dal
primo referente normativo e la strumentazione giuridi-
ca necessaria sul versante della vigilanza per garantirne
una sua reale tenuta ed effettivita.

11 sistema ispettivo viene infatti ridefinito sia nei pre-
supposti operativi e nelle modalita di effettivo funzio-
namento sia nella sua stessa struttura, in stretto coordi-
namento peraltro con Pesigenza diffusamente avvertita
nell’esperienza concreta di predisporre idonei meccani-
smi capaci in qualche modo di porre rimedio all'attuale
situazione di incremento del contenzioso lavoristico ali-
mentata dalla costante proliferazione dell’area dell'im-
propriamente detto lavoro atipico.

In tal senso, con Y'obiettivo di una gestione efficientisti-
ca dellattivita ispettiva, il legislatore delegato appronta
appositi meccanismi procedurali diretti a favorire una
composizione pacifica del conflitto, confidando in una
riduzione quantitativa delle controversie individuali di
lavoro. 1l che sulla scorta della previsione di specifiche
ipotesi transactive stragtudiziali che cramai costituisco-
no una strategia di politica giudiziaria comune non solo
della materia lavoristica.

Cosi la nuova normativa, valorizzando una tale impo-
staztone, in fase applicativa mette in Moto un processo
di evoluzione dell'intera area di tutela degli interessi
fondamentali delle parti del rapporto, aprendo la strada
nella direzione di un maggiore coinvolgimento dei sog-
petti interessati dai procedimenti ispettivi: segnatamen-
te nei termini di un mutamento non solo del ruolo del-
llispettore del lavoro, che viene ad assumere la veste di
mediatore, ma anche del medesimo rapporto tra il da-
tore di lavoro e colui che espleta Pispezione. Quest'ulti-
ma, pur sempre mirata ad assicurare comunque la lega-
lita dei singoli comportamenti, non perde la sua natura
accertativa; la novita risiede nella circostanza che, una
volta esperiti e conclusi gli accertamenti, la repressione
viene ad assurgere a mera opzione alternativa e resicua-
le della parte datoriale che decide di non aderire al tra-
dizionale percorso proceduralizzato sfociante normal-
mente nell’attivazione dei rimedi giurisdizionali. Con la
conseguerza che lintera materia ispettiva risulta radi-
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calmente innovata, non solo dal punto di vista tecnico
per cid che pill specificamente concerne gli strumenti
di intervento all'uopo prefigurati, ma anche dal punto
di vista della filosofia di base che permea il complessivo
sisterna di organizzazione e gestione dell’attivica di vigi-
lanza stessa.

Di qui la soliecitazione a riflettere - in un’ottica preva-
lentemente trasversale - sui nuovi aspetti sistemici im-
plicari dalla riforma dei servizi ispettivi e, pilt in partico-
lare, sulla loro utilith ed idoneita a far fronte, in termini
di decremento, ai gravi problemi e alle disfunzioni che
affliggono non da oggi la giustizia del lavoro, da lungo
tempo oggetto di ampi dibattiti non solo in sede dottri-
nale ma anche in sede pitt propriamente politica (2).

Si tratta invero di apprezzare rilevanza e peso che in
questo generale assetto di riforma risultano ascritti sul
piano specificamente applicativo agli organi ispettivi.
Il che con precipuo riferimento soprattutto al raccor-
do intercorrente tra I'agire degli stessi e le nuove tec-
niche normative con funzione qualificatoria delle fat-
tispecte contrattuali di lavoro prefigurate allo scopo di
deflazionare il contenzioso lavoristico. Ad emergere in
tal senso & il nesso tra verifica ispettiva del rapporto e
istituto della certificazione dei conrratti di lavoro di
cui agli artt. 75 ss., D.Lgs. n. 276/2003: in termini se-
gnatamente incidenti sull’effettiva portata che il tanto
discusso meccanismo certificatorio sard in grado di as-
solvere nell'attuate contesto dell’ordinamento giusla-
voristico.

In ogni caso sostanziali sono le ripercussioni del rin-
novato sistema ispettivo sugli organismi e gli stessi
diritti previdenziali: ed & qui lipotesi della disciplina
dell'istituto della conciliazione monocratica cosi co-
me prospettata dalla recente riforma di cui al D.Lgs.

Note:

{segue nota 1)

29 gennaio 2005, in corso di pubblicazione in Dir. lav., 2005; A. Valle-
bona, La riforma dei lavori, Padova, 2004; 5. Vergari, La funzione ispetiiva
in materia di lavoro: conciiazione e vepressione, in R, De Luca Tamajo, M.
Rusciano, L. Zoppoli (a cura di), Mercato del lavoro. Riforma e wincoli di
sisterna dalla legge n. 30/2003 ai d.Jgs. n. 276/2003, Napoli, 2004, 433; 3.
Vergari, Tra conciliazione e repressions: la funzione ispettiva in materia di la-
woro nella od. Riforma Biagi, in www.unicz. it/lavorof/2003.

{2) Cfe. in dottrina sui gravi problem: che affliggona la giustizia del lavo-
ro: B, Balletei, La conciliazione pregivdiziale delle controversie di lavero, in
Dir, lav., 1999, 6, 1, 463; L. De Angelis, La giustzia del lavoro tra onisi del
processo, iniziative di riforma e specializiuzione del gudice mal sopportata, in
Riv. it. dir. lav., 2003, 3,1, 314; R. Flammia, Coniliazione ed arbiirato nel-
le controversie individuali di lavoro secondo il disegno di legge delege al Gover-
no in materia di occupazione e mercato del lavoro, Relazione al Seminario
otganizato a Roma il 31 gennaio 2002 dall'Eeol {Agenzia per la promo-
zione di studi di economia e lavoro); R. Foglia, Larbitrato nelle controver-
sie individuali &i lavoro, in E Carinci e M. Miscione (a cura di), Il Diitto
del lavoro dal Libro Bianco al Disegno di legge delega 2002, 2002; P. Martei-
ni, La conciliazione e Uarbitrato nelle controversie d lavoro dopo i d.lgs. n.
80/1998: & stato proprio un fallimento?, in Lav. dir., 2002, 657; V. Pinto,
Controversie di lavoro privars: il eentativo obbligatorio di conciliazione, in Riv.
giur, lav., 2000, Z, 1, 28%; G. Suppiej, La conciliazione delle controversie di
lavoro, in Scritti in memoria di 5. Hernandez, in Dir, lav., 2003, 6, 821;
A. Vallehona, Tecniche normative e contenzioso laveristico, cit.
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n. 124/2004 (in specie agli artt, 11 e 12) che, seppur
dierro una apparente democrazia, sembra accogliere
un modello foriero di soluzioni meramente conflit.
tuali. Ove lo spetrro di valutazione appare comungque
da estendere alla piti ampia e generale problemarica
concernente l'autonomia del rapporto previdenziale
rispetto al rapporto di lavoro, della quale peraltro si
registrano notoriamente molteplici manifestazioni sig
nella fase genetica del rapporto stesso sia durante an.
che lintero effettivo atteggiarsi della relazione lavo-
rativa, come & del resto dimostrato dalla sempre mag-
giore attenzione che ¢ dedicata al problema in sede
giurisprudenziale (3).

Ed & proprio in relazione a tale area selettiva che l'ap-
plicazione della struttura di base e della linea ideale pre-
scelta dal legislatore nella riforma dei poteri ispettivi
presenta i maggiori motivi di interesse e problematicita
che valgono ad offrire rilevanti articolazioni alla tema-
tica in discussione.

Lineamenti e tratti fisionomid
della riforma dei servizi ispettivi
di cui at D.Lgs. n. 124/2004.
La riorganizzazione strutturale e funzionale
dell’attivita ispettiva alla luce dei principi
e criteri direttivi prefigurati in sede di legge
delega n. 30/2003

ul piano dei contenuti specifici delle scelte dj poli-

tica del diritto e tecnica regolativa prefigurate dal-

fa riforma dei servizi ispettivi ex D.Lgs. n.
124/2004, ad entrare direttamente in rilievo & un mar-
cato mutamento di prospettiva delle modalita di funzio-
namento dell’attivita di vigilanza generalmente intesa
rispetto ai termini secondo i quali [a stessa & andara tra-
dizionalmente svolgendosi.
Da questo punto di vista, la nuova regolamentazione
giuridica del sistema dei poteri ispettivi con la previsio-
ne di una serie di apposite norme tecniche e procedura-
li (interpello, conciliazione monocratica, attiviti con-
sulenziali), non del tutto chiarite nei loro rapporti in-
terni, ridisegna nel suo complesso Pattivita ispetriva ai
suoi vari livelli. Si assume, infatti, che oggetro determi-
nato della medesima sia il contrasto del favoro sommer.
so e irregolare, la vigilanza in materia di rapporti di la-
voro e, con una formula generica ed evasiva non priva
di incertezze per le sue implicazioni pratiche, la vigilan-
za dei livelli essenziali delle prestazioni concementi i di-
ritti civili e sociali. Cid, tuttavia, secondo un approccio
«preventivo-conciliativor: nel senso che, limitati i pos-
sibili comportamenti meramente repressivi o non colla-
borativi da parte dei soggetti depurati allespletamento
dell’activita ispettiva, ad assurgere a modello privilegia-
to di intervento & fa disponibilita dei medesimi organi
di vigilanza ad adoprarsi nel proteggere l'impresa ispe-
zionata da immediati provvedimenti sanzionatori attra-
verso il ricorso a specifiche misure protese sostanzial-
mente a consentire il ravvedimento operoso del sogget-
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to passivo e, di conseguenza, la sanatoria delle fattispe-
cie di illecito amministrativo rilevate.

I turro dentro un quadro che punta a spostare il gover-
no del mercato del lavoro da una funzione pubblica di
controllo e repressione ad una funzione di derivazione
privatistica preventiva, quale & la certificazione dei
contratti di lavoro, da una parte, e il ridisegno delle
funzioni ispettive in senso per cosi dire “cooperativo” e
“consulenziale” nei confronti delle aziende, dall’altra
parte. Putilizzo del modello cooperativo si presenta, in
sostanza, funzionalizzaro alla ricerca di modalita flessi-
bili e consensuali dell'azione ispettiva allo scopo di rea-
lizzare una pit efficace integrazione della stessa con le
attuali politiche del favoro a superamento dei tradizio-
nali strumenti autoritativi propri dell'azione ammini-

Nota:
{3) La questione concernente Pautonomia deal rapporto previdenziale ri-
spetto al rapporto di lavoro viene precipuamente affrontata da M. Ci-
nelli, Trasferimento o conferimento di attivitg economica organizzata, princi-
pio di mantenimento dei diritti dei lavorarori ¢ previdenza, in Riv. dir. sic.
soc., 2002, 1, spec. 10-22, anche con rignardo esplicito ad una recente
pronunzia della giurisprudenza di legittimira relativa agli efferti previ-
denziali dell'art. 2112 c.c. Si tratta di Cass, 16 giugno 2001, n. 8179, che
afferma il prircipio di diritre secondo il quale «in case di masferimento
d'agienda, | debiti contratti dall’ alienante nei confron deglt istitutt previdenziali
per omesso versamento dei contribur obbligatori, esistenti al momenta del ra-
sferimento, costituiscono debitt inerenst all esercizio dell azienda e restano sog-
getit alla discipling dettata dall’art, 2560 c.c.; ber i predeta debiti, infats, non
bud operare ['automatica estensione di responsabilin all'acquirente prevista
dallart. 2112, comma 2, prima parte c.c., sia perché la responsabilieds & limi-
tata ai soli crediti di lavors del dipendente ¢ nom 2 estesa ai crediv di terzd, quali
devono ritenersi gli ent previdenziali, sia perché if lavoratore non ha divitti di
credito verso il datore di lavoro per Pomesso versamento dei coruributi, restan-
do estraneo al od. vapporto contributivo che intercome Vente previdenziale
ed 4 datore i lavoros, nonché cungue con riconoscimento espresso che ]
rapporto conmibutive intercorre trg il datore di lavero e Fente brevidenzidle e
ad esso vesta estraneo i lavoratore assicurato per quanto quest'ultimo sia inne-
gabilmente interessato al regolare versamento del coneribug che o Tigucrdanss,
Sullautonomia def rapporto previdensiale e dell’'obbligo contributivo
che ad esso inerisce rispetto al rapporto di lavoro cfr. fra le tanre: Cags. 7
marzo 2003, n. 3487, Cass. 3 marzo 2003, 1. 3122; Cass. 17 aprile 2001,
n. 5639; Cass. 13 aprile 1999, n. 3630, in. Not. g, lav. 1999, 548; Cass.
27 ottobre 1997, n. 10573, iui, 1997, 822; Cass. 20 gennaio 1993, n. 677,
twr, 1993, 595; Cass. 29 gennaio 1992, n, 602, in Mass. Giust., civ., 1992,
In tema di autonomia dei rapporti in questione in occasione di negozio
transattivo si veda M. Tremelada, Componimento transattivo di controver-
ste di lavoro e contribugione previdenzidle, in Prev. pubbl, priv., 2001, 5,7.11
principic della reciproca autonomia tra rapporto previdenziale e rappor-
to di lavero viene in concreto a prospettarsi nelle sue modalita esplicati-
ve anche in relazione alla disciplina predisposta in materta di tetribuzio-
ne imponibile ai fini previdenziali: laddove & prescritto che # minimale
contributive, ciok la base imponibile per il calecla dei contributi deil’as-
sicurazione obbligatoria, si determina sul «dovato» e non su quanto di
«fatto erogato», in modo che per gli effetti di cut alf’art. 12, L. n.
153/1969 e all'art. 6, D.Lgs. 0. 314/1997 non spiega eflicacia riduttiva
della base imponibile 'eventuzle corresponsione di fatto di somme mi-
nori di quelle effettivatmente dovute, anche in presenza di accettazione o
rinuncia da parte del lavoratore (cfr. in tal senso Cass. 28 ottobre 1999,
n. 12122; Cass. 22 maggiol999, n. 5002). Sull'argomento in dortrina
cfr: M. Persiani, Problematiche generali relative allobblign coneributivo; la
retribuzione impontbile ex d.dgs. n. 314/1997, in Inf. prew., 2002, 1355; A.
Coretri, A. Sgroi, Reiribuzione imponibile ex dlgs. 2 settembre 1997, n.
314. I minimale conmibutivo ed il contratto collettivo, in Jnf. ey, 2002,
1421, spec. 1434-1435; A. Reale, Rewibuzione assoggertabile o contribuzio-
ne previdenziale o transazione, in Arg. dir, lay., 1999, 757,
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strativa. E tanto, peraltro, in coerenza con le pit gene-
rali indicazioni fornite al Governo in sede di legge-de-
lega n. 30/2003, cd. «Legge Biagi». Ove, nel pitt ampio
disegno di revisione e razionalizzazione delle intere di-
namiche del diritto del lavore, viene posta la prescri-
zione di principio del necessatio riassetto della discipli-
na vigente nel settore ispettivo in materia di previden-
za sociale e favoro secondo coordinate essenzialmente
rinnovate rispetto ai termini attraverso cui € stata im-
postata in passato la funzione ispettiva e di vigilanza
incentrata su logiche tecnicamente parlando repressi-
vo-sanzionatorie. Essendo, al contrario, ora prefigurata
la necessita di una profonda innovazione del sisterna di
vigilanza: in cui, in particolare, ['agire dei servizi ispet-
tivi assume a suo elemento guida di riferimento non
pitt la classica e pregnante prospettiva accertativo-pu-
nitiva bensi piuttosto i sostegno di operazioni di rego-
larizzazione e prevenzione delle possibili ipotesi di con-
tenzioso in ambito lavoristico o previdenziale. Sul ver-
sante specificamente contenutistico, infatti, ad essere
posta in rilievo dal legislatore delegante & l'esigenza di
un radicale riassetto della disciplina vigente nel settore
ispettivo, tanto pitt necessario ove si consideri la pres-
soché generale inefficienza e poca organicita della nor-
mativa introdotta dalla L. n. 628/1961 e i conseguenti
sforzi voltl a pervenire ad un quadro di riferimento
unitario ed omogeneo. [t che sulla scorta di principi e
criteri direttivi direttamente improntati a: «privilegiare
la finalitd preventiva degli accertamenti e la funzione con-
sultiva degli ispettori in materia di obblight previdenziali,
rapporto di lavoro, trattamento economico-noTMativo mini-
mo e di livelli essenziali delle prestazioni concernenti 1 diritti
civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio
nagionale», «definire un raccordo efficace tra la funzione di
ispezione del lavoro e quella di conciliazione delle controver-
sie individuali», «introdurre una nuova discipling dei poteri
di prescrizione e diffida delle Direzioni provinciali del
lavoro, «semplificare i procedimenti sanzionatori ammini-
straftivi», «riorganizzare U'attivitd ispettiva del Ministero del
lavoro con Uistituzione di nuovi organismi di coordinamento
delle sorutture periferiche del Ministero», «razionalizzare gli
interventi ispettivi di turti gli ovgand di vigillanza» {cfr. cosi,
nellordine, lett. a), b}, <), d), ), f), g}, comma 2, art.
8, L. n. 30/2003}.

[ nuovi istituti introdotri dal legislatore della riforma
per una rapida prevenzicne e definizione delle contro-
versie in materia di lavoro e previdenza sociale, fondan-
dosi su una visione pitt duttile e partecipata dell’attivita
ispettiva, determinano un'importante evoluzione nel
settore ispettivo, seppur con taluni Jimiti che di seguito
saranno evidenziati: nello specifico senso di un muta-
mento di mentaliti complessivo delle parti del rappor-
to, segnando il passaggio da una visione sostanzialmen-
te conflittuale dello stesso ad un nuovo assetto impron-
tato tendenzialmente alla collaborazione reciproca, re-
cuperando P'evasione, nonché evitando di instaurare un
lungo e defatigante contenzioso. {Juesto nuovo conte-
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sto culturale, proteso a favorire ed incentivare il proces-
so di ammodemamento dell’azione ispettiva, privilegia
in tal modo Pacquisizione del consenso, quasi a volere
sottolineare il dato incontrovertibile in virtii del quale,
mentre {utilizzazione di metodi autoritativi comporta il
rischio della disobbedienza, I'accordo ba in sé la garan-
zia della sua attuazione posto che deve essere realizzato
dallo stesso soggetto che lo ha voluto.

Cosi, in coerenza con tale impostazione, il legislatore
interviene sulla materia dei servizi ispettivi ridefinendo
sia gli ambiti sia le modalita di intervento degli stessi,
con il sostegno di una nuova struttura organizzativa ge-
rarchica nella quale a vario titolo si inseriscono i sog-
getti deputati all’espletamento defl’attivita di vigilanza.
Soggetti espressamente identificati dal legistatore dele-
gato primariamente nel personale, ¢ non pitt nell'uffi-
cio, come recitava la previgente L. n. 628/1961 (4}, in
forza presso le Direzioni regionali e provinciali del lavo-
ro. Si prevede, invero, che al personale ispettivo incar-
dinato all'interno delle predette Direzioni regionali e
provinciali del lavoro sia in tal senso demandato il
compito di provvedere riguardo Pesercizio dei poreri di
vigilanza in via principale e generale con poteri di inci-
sione pitl ampi e specialistici rispetto al passato. Ad es-
sere delineata in proposito, nell'ambito-del provvedi-
mento di riforma dei poteri ispettivi, & infacti P'attribu-
zione a siffatto personale di specifiche funzioni e di
coordinamento e di promozione-conciliazione, potendo
cost intervenire direttamente sul rapporto contrattuale
di lavoro. Agli ispettori dipendenti dagli istituti previ-
denziali & invece demandata la mera verifica della cor-
rettezza degli adempimenti contributivi connessi all’in-
staurazione dei rapporti di lavoro subordinato od auto-
nomo nel rispetto delle norme concernenti la previ-
denza e I'assistenza sociale. Come pure, ancora, legitti-
mati all’esercizic dell’attivitd di vigilanza sono tutti i
pubblici ufficiali che si qualifichino quali agenti e uffi-
ciali di polizia giudiziaria, con attribuzioni generali e
non limitate a singole discipline e materie {cfr. in tal
senso art, 6, D.Lgs. n. 124/2004).

Va peraltro rilevato che, sebbene lattivita degli ispetto-
ri del lavoro sia prevalentemente di natura amministra-
tiva, giacché rivolta alla rilevazione degli illeciti ammi-
nistrativi, essi possono tivestire, nei limiti del servizio
svolto e nell'ambito territoriale di competenza della Di-
rezione provinciale di appartenenza, anche la qualifica
di ufficiali di polizia giudiziaria: cid significa che, allor-
quando nellesercizio delle proprie funzioni di vigilanza
emergano indizi di fattispecie di reato (id est: illeciti di
rilevanza penale), essi ne devono dare tempestiva noti-

Nota:

(4) Cfr., al riguardo, art. 4, L. n. 628/1961. Rispetto a quanto a suo tem-
po previsto da siffatta normativa, le nuove disposizioni in materia di ra-
zionalizzazione dei poteri ispettivi assegnanc la titolarith della funzione
ispettiva al singolo funzionaric e non pid alla struttura amministrativa
{Vex Ispettorato del lavoro).
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zia all'autorita giudiziaria, e devono provvedere all’ac-
quisizione degli elementi di prova, esercitando in tal
modo i relativi poreri e osservando le norme comporta-
mentali proprie di siffatto ruolo. La qualith di ufficiale
di polizia giudiziaria pud essere conferita solo agli ispet-
tori del lavoro (personale dei servizi ispettivi delle Dire-
zioni regionali e provinciali del favoro) e non anche al
personale ispettivo degli aleri organi di vigilanza (ad
esempio degli enti previdenziali) in quanto - giuridica-
mente parlando - pur sempre parti nell'ambito del rap-
porto intercorrente tra il soggetto datoriale e il prestato-
re di lavoro, ad eccezione del personale delle ASL, limi-
tatamente alla vigilanza sull’igiene e sicurezza del lavoro
{cfr art. 6, D.Lgs. n. 124/2004).

Ma la cornice di riferitmento entro cui saranno chiama-
ti ad operare siffatti organismi soggettivi viene ad essere
essenzialmente rinnovata rispetto al regime previgente,
Cio in quanto, a fronte dej passati sforzi disomogenei e
spesso diseconomici nel contrasto all'irregolarita nella
materia del lavoro generalmente intesa, ad entrare di-
rettamnente in rilievo & la necessita di garantire univoci
- se non del tutto unici - indirizzi operativi da parte dj
ogni entita amministrativa e di polizia impegnata nel-
Parea di contrasto. Lo strumento adottato per assicurare
una simile uniformira di azione & rappresentato dal cd.
coordinamento demandato alle strutture ministeriali
centrali e periferiche facenti capo alla Direzione gene-
rale, alle Direzioni regionali e provinciafi del lavoro, le
quali hanno il compito di fissare le linee guida pratico-
applicative dell'azione ispettiva degli altri soggetti {ci si
riferisce prevalentemente agli enti previdenziali), tradu-
cendo con indicazioni operative gli obiettivi fissati dal-
Porgano di direzione politica {cfr. artt. 3,4 e 5, D.Lgs.
n. 124/2004) (5).

Sotto questo profilo, infarti, i primi articoli del nuovo
decreto delegato n. 124/2004 prevedono un forre ac-
centramento del potere decisionale in capo al Ministe-
ro del favoro attraverso la Direzione generale per [a vi-
gilanza, principale responsabile non solo del coordina-
mento dell’attivit ispettiva nel suo complesso, ma an-
che altresi della individuazione delle prioritd di azione
dei rispettivi enti previdenziali. Accentramento che
non potra non riverberarsi sulla relativa autonomia de-
gli enti medesimi. I| coordinamento si arricchisce poi
della facolta di intervento degli stessi organismi mini-
steriali in relazione alla tutela dej livelli essenziali con-
cernenti i dirirti civili e sociali con riferimento anche at
controllo della corretta applicazione dei contratti col-
lettivi nazionali di lavoro (cfr. art. 1, comma 1, D.Lgs.
n. 124/2004). Quali siano questi livelli essenziali non &
dato sapere, né chj li determina, né ancora se nella loro
definizione debbanc essere coinvolte le parti stipulanti i
contratti stessi. In una tale evasivita della previsione
ancora si intravede un potere discrezionale eccessivo,
laddove in luogo di una definizione precisa e dettagliata
della norma viene lasciaro ampio margine alla libera
lettura dei contratti collettivi. Dalla determinazione de-

gli obiettivi in materia ispetriva, fino al disegno delle
politiche formative del personale degli enti, si assiste
cost ad una scelta - coerente nel disegno governativo -
accentratrice e di forte ridimensionamento dell'autono-
mia di programmazione degli interventi dej principali
protagonisti del sistema previdenziale. Come & pensabi-
le che gli interessi degli enti previdenziali possano esse-
re determinati da una qualsivoglia aurorith centrale an-
che nella definizione dei propri obiettivi strategici resta
tuttavia da verificare.

Rispetto al regime previgente, il nuovo sistema ispetti-
vo proposta con il D.Lgs. n. 124/2004 in merito agli
aspetti concernenti gli ambiti e le modalira di inter-
vento del personale di vigilanza si presenta dunque,
come detto, fortemente innovativo, Anzitutto per
quanto riguarda Pattivith oggetto di siffatto personaie,
la stessa viene estesa, oltre alla tradizionale materia dei
rapporti di lavoro e di legislazione sociale, agli indefini-
ti livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali, nonché pure alla corretta applicazione
dei contratti collettivi. Si orienta, in tal modo, latti-
vitd ispettiva medesima ad una piit diretea realizazione
dell'interesse concreto e contingente manifestato dai
contraenti: che, come tale, andra a richiedere all'ispet-
tore sul piano formativo e culrurale una conoscenza
piti precisa di leggi e contratti non circoscritta alla me-
ra prospettiva dell'esercizio del potere sanzionarorio,

Nota:

(5 Riguardo {a necessita di un coordinamento generale dell'attivira
ispettiva dei diversi organismi amministrativi legittimati ali'esercizio del-
la furzione di vigilanea il legislatore delegato prefigura, senza oneri ag-
ghantivi per i} bilancio dello Stato, I'istituzione presso il Ministero del la-
voro e delle politiche sociali di una banca dati relematica deputata a rac-
cogliere tutte le irfermazioni concernent le aziende ispezionate, le dj-
namiche del mercato del lavaro, nonché rutte le materie oggetto di ag-
giomamentoe ¢ di formazione permanente del personale ispettivo. Alla
predetta banca dati, che rappresenta una serione riservata della borsa
continua nazionale dei lavoro di cui all'art, 15, D.Lgs. n. 276/2003,
avranno accesso solo gli organi abilitari alla vigilanza ai sensi del provve-
dimento di riforma dei potert ispettivi di cui al Dilgs. n. 124/2004, S
prevede, inoltre, Padozione - con decreto del Ministero del lavoro, di
coneerto con il Ministro dell'economia e delle finanze, sentiti i Direttori
Generali delfInps ¢ dell'Inail - di un modello unificato di verbale di
ispezione ad uso degli organi di vigilanza. In wle direzione, per evitare
duplicazion: di intervento da parte degli organi ispettivi, le amministra-
zioni interessate dovranno provvedere a comunicare & ciascuna delle al-
tre amministrazioni, mediante strumenti telematici, le aziende SOLtOpo-
ste ad ispezione immediatamenie dopo le ispezioni stesse (cft. in tal sen-
so lart. 10, D.Lgs. n. 124/2004). Un'altra iniziativa protesa a garantire
un efficace coordinamento dell'ardvics ispettiva nel suo complesso cosi
Come posta in essere da soggetti diversi & rappresentata dalla possibilita
atrtibuita affe Direzioni regionali del lavoro - che vi provvedono d'intesa
con le Direzioni regionali dell'Inps e dell'Inail e con il comando det -
cleo dei carabinieri presso Uspertorato del lavoro - i costituire dei grup-
pidi intervento a carattere straordinario secondo le digertive deila Dire-
zione generale (v. comma 3, art. 10, DLgs. n. 124/2004). Liniztativa, la
cui adozione & discrezionale e non obbligatoria, ha carattere eccezionale
(posta che risulta essere giustificata unicamente dally esigenza di contra-
stare specifici fenomeni di violazione di norme prospettate a tutela del
lavoro, delia previdenza e assistenza obbligatoria) ed 2 finalizzata ad assi-
cutare una miglicre e pili efficiente organizzazione dell'attiviea ispettiva
con un ambito tertizorialmente limitato alla regione.
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Con precipuo riferimento invece alle modalita di con-
creto funzionamento del potere ispettivo, su un proce-
dimento ispettivo connotato nelle sue direttrici princi-
pali da un’attivita volta esclusivamente ad accertare e
sanzionare | comportamenti antigiuridici vengono ad
innestarsi significative alternative di definizione del
procedimento orientate o alla prevenzione degli illeciti
mediante la promozione in termini consulenziali della
disciplina lavoristica e contrattuale {si pensi all'inter-
pello) o ancora alla conciliazione, con il ripristino col-
laborativo delle situazioni di legalita che, stando alle
indicazioni governative, dovrebbe avere uno scopo de-
flattivo del contenzioso, per proporsi come occasione
di risoluzione bonaria dei casi di irregolarita (il riferi-
mento & ai nuovi introdotti istituti della conciliazione
monocratica preventiva e contestuale o in sede di diffi-
da accertativa cost come prefigurati dagli artt. 11 e 12
del citato D.Lgs. n. 124/2004). Si tratta, oltretutto, con
specifica allusione a questi ultimi, di precise modalita
alternative di intervento che vengono conferite espres-
samente agli ispettori del lavoro deile Dpl, e non an-
che agli istituti previdenziali. Cio non senza la possibi-
le prospettazione di una notevole compressione dei po-
teri degli organi medesimi, che di fatto si erano con-
quistati negli anni a seguito dell'insufficiente applica-
zione della previgente normativa di cui alla L. n.
628/1961 (6): che come tale potrebbe andare ad inci-
dere, in sintonia con la generale filosofia centralistica e
gerarchica che emerge dal decreto legislativo di rifor-
ma, sull’attivita degli Istituti preposti quale definita
dalla legge di riordino degli anzidetti entt n. 88/1989,
con la possibile perdita dei propri strumenti di autotu-
tela necessari ad adeguare la loro organizzazione alle
esigenze di tempestiva acquisizione dei contributi {cfr.
art. 18, L. n. 88/1989), oltreché sulle stesse risorse rela-
tive. Cost come un’influenza viene ad aversi anche sul
piano dei singoli destinatari dei procedimenti, il cui
destino parrebbe potere andare a dipendere in qualche
modo dalla tempestivitd nell’avvio degli accertamenti
da parte di ciascun organo, che, in conformita a quan-
to disposto nel decreto legislative delegato, dovrebbero
essere oggetto di doverosa informativa, per evitare du-
plicazioni di interventi (cfr. art. 10, comma 2, D.Lgs. n.
124/2004). '

Una impostazione, quella evocata, che peraltro potreb-
be in concreto pesare fortemente sullo stesso sviluppo
applicativo delle ipotesi conciliative prefigurate, ren-
dendole oltretutto suscettibili di porre delicati interro-
gativi in relazione ai pitt generali principi fondanti il si-
stema di sicurezza sociale generalmente considerato.

In altri termini, Pedificato sisterna di ridefinizione dei
poteri ispettivi, attraverso la sua linea di intervento ac-
centratrice, finisce indirettamente per sottovalutare il
ruolo portante di uno degli elementi basilari dell’archi-
tettura complessiva del sistema di previdenza obbliga-
toria cosi come pensato nel nostro ordinamento, ciog a
dire il principio di autonomia del rapporto contributi-
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vo rispetto al rapporto di lavoro. Il che in termini di
tendenziale incoerenza e dissonanza con il percorso in-
trapreso negli anni dalla giurisprudenza di legittimita
(7). E da questa angolazione che vengono a nudo i li-
miti del disegno riformatore, concepito come un’ope-
razione di riequilibrio e di riassetto degli interventi
pubblici sul mercato del tavoro che tuttavia rischia di
sgretolarsi sotto i colpi delle valutazioni di fermo dis-
senso manifestate dai protagonisti del sistema previ-
denziale.

Profili problematici del sistema ispettivo
riformato e sue potenzialita in funzione
deflattiva del contenzioso giudiziale

lla luce dei tratti fisionomici della riforma som-

mariamente illustrati va detto come la nuova

opzione ideologica sottesa alla stessa rappresen-
ti secondo Pattuale formulazione una novitd in sé es-
senzialmente meritoria nel panorama ispettivo del no-
stro ordinamento. In tal senso, infatti, il legislatore mo-
stra di essere consapevole delia necessitd che la riorga-
nizzazione della struttura del lavoro nel nostro paese -
che si va oramai delineando quantomeno nella sua di-
mensione prospettica - proceda di pari passo con la re-

Note:

{6) Si vedano, al riguardo, gli artt. 5, L. n. 628/1961 e 6, comma 3, L.
n. 463/1983, convertito in L. n. 638/1983, prefiguranti gi3 una forma di
coordinamento ra le amministrazioni depurtate all'espletamento dell’at-
tivith di vigilanza. Cid, in specie, nel senso, da un lato, di riconoscere al-
{'Ispettorato del lavoro il compito di regolare e disciplinare Iartivita di
assistenza e di vigilanza esercitata dai singoli Jstituti di previdenza, te-
nendo conto sia delle esigenze dei servizi previdenziali, sia di quelle delle
aziende al fine di evitare pluraliti di accertamenti, difformita di tracea-
mento ed ingiustificati incrakci al normale ritmo dell’attivith productiva.
11 che in forza della previsione delfobbligo da parte degli Isciruti di pre-
videnza di comunicare all'lspettorato del lavoro competente per territo-
rio, di volta in volta, quarantotto ore prima del lore inizio, gli accerta-
menti che intendone effettuare. Onde gli accertamenti stessi potranno
aver luogo allorquando nel termine sudderre [spettorato stesso non ab-
bia espresso contrario avviso, Dz un alero lato, negli specifict termini di
affidare sempre al medesimo Ispettorato del lavore conereti poteri di
coordinamento, caratrerizzati dalla predisposizione di programmi annua-
li per la repressicne delie evasioni contributive in materia di previdenza
e assistenza sociale obbligatorie, sentiti anche gli istituti interessati. Ul-
teriore dato a supporto di tale cootdinamento (o contenimento dei po-
teri degli enti previdenziali) & rappresentato dalla prospettata ex lege sop-
pressione dei Comitati regionali INPS deputati alla valutazione dei ri-
corsi concernents la qualificazione dei rapporti di tavoro ed ora sostiruiti
dai Comitati regionali per i tapporti di lavoro costituiti allinterno deile
Direzioni regionali del lavoro (DRL). Sostinuzione, questa, che se, da un
lato, potrebbe esplicare l'efferto positivo di conjugare in un'unica istanza
Popposizione a provvedimenti amministrativi che si fondano sui medesi-
tni riscontri relativi ad uno piti rapporti lavorativi in capo all’azienda, su-
perando cosi la annosa diatriba in merito allimpugnabilita davanti ai
Comirati Inps dei verbali di accertamento delle DPL, da un altre lato,
priva gli Istituti previdenziali di un autonomo spazio di movimento e di
azione. Sul punto si veda art. 17, DLgs. n. 124/2004.

(7) Tra le pii tecenti cfr.: Cass. 24 febbeaio 2004, n. 3675, in Giust. civ.,
2004, 2; Cass. 7 marzo 2003, n. 3491, in Riv. crit. dir. law., 2003, 103;
Cass. 3 marzo 2003, n. 3122, in Mass. Giur. lav., 2003, 953, con nota di
P. Boer; Cass. 18 novembre 2002, 1. 16246, in Not. giur, lav., 2003, 394;
Cass. 29 luglio 2002, n. 11199, in Giust. it., 2003, 1807; Cass. 26 maggio
2000, n. 6911, in Giust. av., 2000, 1116,
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visione della funzione dei servizi ispettivi. 1l che, come
visto, attraverso un servizio di vigilanza che viene ad as-
solvere al preciso compito di fornire uno strumento di
concreta assistenza alle imprese, che in tale direzione
potranno essere messe in grado di orientarsi con una
certa cognizione e quindi con maggiore profirto rispetto
ai nuovi modelli istituzionali prefiguratci dalla atruale
riforma del mercato del lavoro avviata dalla L. n.
30/2003 e proseguita con il D.Lgs. n. 276/2003. Ove ad
essere considerata dallartuale provvedimento di riasset-
to dei poteri ispettivi &, pertanto, la necessita di una
prevenzione sostanziale delle controversie in materia di
lavoro e previdenza sociale in virtd del sensibile impul-
so della possibilita di utilizzazione di specifiche misure
stragiudiziali protese alla sanatoria delle fattispecie di il-
lecito rilevate.

Ciononostante, a ben vedere, & nelle modalita in cui
nei fatti viene a coniugarsi la prefigurata vocazione edu-
cativa e di richiamo dell'azione ispettiva con quella tra-
dizionalmente ordinata all'investigazione e alla repres-
sione dell'illecito che risiede il nodo di maggiore com-
plessita e criticith dellattuale funzione di vigitanza ri-
spetto alla riuscita dell'innovativo modello di controllo
della legaliti nel mondo del lavoro.

Sicché, in relazione a simili nuovi scenari, si tratta di
dover verificare I'effertiva rispondenza del rinnovato si-
stema di vigilanza alla rimarcata esigenza di deflazione
del contenzioso giudiziale e, pertanto, la reale idoneitd
delle ipotesi di soluzione concretamente delineate. In
altre parole, come si inserisce nel rinnovato contesto
tavoristico la riforma dei servizi ispettivi? F, pill in parti-
colare, che rapporto porrebbe in concreto intercorere
tra lo strumento della certificazione e effettivo svolgi-
mento dei poteri ispettivi! Pud il pritno dichiararsi osta-
tivo per i secondi? E, se si, che tipo di preclusione po-
trebbe rappresentare? Cost come pure, la delineata pro-
spettiva conciliativa emergente dall'attuale sistermna di
riforma potrebbe realmente fungere da meccanismo al-
ternativo al contenzioso, con valore dunque deflattivo?
E tale meccanismo che effetto potrebbe esplicare sulle
altre parti quali gli enti previdenziali, come tali diretra-
mente interessati agli aspetti concernenti la regolarizza-
zione contributiva’ Il che soprattutto al cospetto dell’i-
stituto della certificazione assicurativa, tinvigorita in se-
de di recente riforma del sistema previdenziale di cui al-
la legge delega n. 243/2004 (in particolare v. art. 1,
comma 4)7

Per dare risposta a siffatti complessi interrogarivi valga
focalizzare schematicamente le osservazioni su due
aspetti che offrono significativi spunti di meditazione
glacché sintetizzano Topzione di fondo che viene ad
animare l'istituito nuovo sistema ispettivo: il primo
aspetto si apre alla riflessione sul nesso tra la certifica-
zione del tipo conrrartuale e la verifica ispettiva; l'altro
conceme invece l'istituro della conciliazione monocra-
tica & i suof rapporti con l'autonomia degli enti previ-

denziali.

Segue: certificazione e poteri di vigilanza
in materia di lavoro e previdenza,
In particolare, la verifica ispettiva
dei rapporti di lavoro certificati
uanto al primo aspetto, ovvero al rapporto tra
certificazione e poteri ispettivi, va detro che
una delle questioni di maggiore rilevanza che si
pone attualmente in riferimento alla speciale procedura
di certificazione concerne il ruolo e Pefficacia delle ve-
rifiche ispettive condotte dalle Dpl e dagli enti previ-
denziali (prevalentemente I'Inps) circa le concrete mo-
dalita di svolgimento del rapporto di lavoro per cui sia
stato oggetto di certificazione un contratto.
In effetti, appare essenzialmente da escludere che le
previsioni in materia di certificazione possano rilevare
in via preclusiva efo anche solo limitativa di una valu-
tazione in sede ispettiva della conformita sostanziale
del rapporto alla qualificazione formale certificata. Sa-
rebbe infatti contrario alle regole di buona ammini-
strazione che fosse impedito agli organi ispettivi di pro-
cedere ad ispezioni per accertare eventuali difformits
tra la geneticita del rapporto di lavoro e la sua funzio-
nalitd, accertamenti necessari per attivare poi le misu-
re giudiziarie previste avverso l'atto certificato ¢ per le
quali la verifica ispettiva rileverebbe sotto forma di ve-
10 e proprio impulso alle stesse (8). Tanto piti che non

Nota:
(8) In ordine alla questione circa il rapporto tra verifica ispettiva e con-
tratto certificato, va evidenziato che la dottrina, sin dal primo commen-
to alla norma di cui allat. 5 della legge di delegazione n. 3072003 in
materia appunto di certificazione contrattuale, non ha avuto alcuna esi-
tazione nel ritenere che la certificazione spiegasse | propri effecti giuridici
anche nei confronti dei terzi, ivi comprese le autorita pubbliche. Il che
tiegil specifici termini df un disconoscimento - fino alla sentenza di me-
rito - dei poterf amministrativi di accertamento unilaterale della natura
giuridica di un determinato rapporto di lavoro. Anzi, in specie, si & os-
setvato come proprio fino a quel momento non potrh essere avanzata al-
cuna pretesa contributiva o sanzionatoria da parte degli organismi ispet-
tivi, arteso che gli effert: della certificazione incidono su posizioni di ca-
rattere amministrativo, previdenziale e fiscale che certamente configura-
no un interesse processuale dei medesimi enti competenti a ricorere al
giudice. Tele opzione interpretativa ha tovam nuova linfa dalla formu-
lazione letterale dell’art. 79, D.Lgs n. 276/2003; nel senso della preclu-
sione «alle awtonty pubbliche di adotiare legittimamente atti ammiristrativi
(sub specie di ordinanze-ingiurzioni, mtimazioni a normalizzare Ia situagone
lavorativa), sul presupposto che il singolo rapporto contrattiale preso a riferi-
meity debba essere qualificato in modo differente da quanto stabilito in sede di
certificazione solo dinanzs alla awtoritd giudigarias, con la conseguente «nul-
lita i qualsiasi atto che presupbonga una qualificazione del conratto diversa
da quelly, certificata». Bsplicitamente in tal senso si veda: L. De Angelis,
La cerificazione dei rapport &i lavoro, in Aa Vv, La legge delega in mareria
di occupazione e mercato del lavoro (a cura di), M.T Carinci, Milano,
2003, 234 M.G. Garofalo, La legge delega sul mercato del lavoro: prime os-
servazioni, in Riv. giur lav., 2003, 1, 359 ss.; A. Guadagnino, Gli effer
dellz cerdficazions nei confronti degli enti previdenziali, cit., 575-576; L. No-
gler, Il nuove isttuto della certificazione, cit., 110 ss.; Id., La certificazione dei
contratti dli lavove, cit., 22, il quale rileva come sia scontato che I'espres-
sione “terzi” utilizzata dal legislarore ai sensi delVart. 79, D.lgs. n.
276/2003 ai fini delPindividuazione della sfera soggettiva di efficacia del-
la certificazione includa le autorita pubbliche. E tanto suila scorta del
dato normativo di cui all'ast. 78, comma 2, lett, d, D.Lgs. n. 276/2003
secondo il quale I'atto di certificazione deve contenere esplici-
{segue)
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esiste alcun divieto esplicito né sanzione per una viola-
zione di tal genere. Né potrebbe essere diversamente
essendo noto Porientamento del Giudice delle leggi se-
condo il quale la qualificazione da dare al rapporto di
lavoro in relazione al contenuto concreto dello stesso e
alle sue effettive modalita di svolgimento - eventual-
mente anche in contrasto con il nomen #uris concorda-
to dalle parti - spetta unicamente al giudice; sicché sa-
rebbe costituzionalmente illegittima una norma di leg-
ge che escludesse la possibilita di riqualificazione giudi-
ziale del contratto (9).

Certamente, non vi & dubbio, stante il significato letre-
rale della normativa in tema di certificazione, che il
contratto certificato fard fede privilegiata nei confronti
delle parti e di tutti quei terzi nella cui sfera giuridica
l'atto stesso & destinato a produrre i suoi effetti ex art.
80, comma 1, D.Lgs. r. 276/2003 (civili, amministrati-
vi, previdenziali e fiscali). E, piu precisamente, a parte i
soggetti privati, tutti quegli enti che intrattengono con
una o entrambe le parti un rapporto sotto specie di pre-
tesa pecuniaria, di riconoscimento di status e situazioni
giuridiche. A taluni effetti cid potrebbe valere anche
nei confronti di posizioni direttamente riconosciute dal
Ministero del lavoro.

Tuttavia, I'esposta valenza della situazione certificata
potrd manifestarsi solo nei termini di una inibizione ad
un disconoscimento de facto del rapporto di lavoro con-
siderato, per il quale entra in gioco, appunte, la tutela
giurisdizionale, ma non nel senso di una totale preclu-
sione all’esercizio dei poteri di accertamento a cui talu-
ni enti sono deputati. Poteri di accertamento da attiva-
te in una fase prodromica all'effettivo esperimento dei
rimedi giurisdizionali, nell’'ambito dei quali, peraltro, ri-
leverebbe poi F'ulteriore problema dell’eventuale liti-
sconsorzio necessario tra tutti i soggetti net cui confron-
ti la certificazione produce i limitati effetti indicari. Da
cid ne consegue che alla domanda a cosa si riferisce il
legislatore quando, in sede di disciplina dell'istituto cer-
tificatorio, indirettamente parla di opponibilita dello
stesso ai terzi (cfr. art. 79, D.Lgs. n. 276/2003, rubricato
“Efficacia giuridica della certificazione”), debba darsi rispo-
sta nel senso che egli allude alla impossibilith da parte
dei servizi ispettivi di poter adottare un provvedimento
finale di disconoscimento del tipo contrattuale e di ic-
rogazione delle relative sanzioni. Ma senza che siffatta
preclusione possa tuttavia valere ad ostacolare 'eserci-
zio di un’attivita di mero accertamento secondo i poteri
tradizionali o rivisitati; la cui esclusione sarebbe passibi-
le di sindacato sotto il profilo della legittimita costitu-
zionale per I'eventuale viclazione che nei fatti verrebbe
a manifestarsi delie prerogative di cui godono le auto-
rita pubbliche. Depone, oltretutto, in tal senso, lo stesso
legislatore nel provvedimento correttivo del D.Lgs, n.
276/2003 (id est: D.Lgs. n. 251/2004): laddove tra le in-
tegrazioni allo stesso figura afl'art. 16 quella riferica alla
rappresentanza in giudizio da parte det dirigenti o loro
delegati delle Dpl per le attivitd istituzionali dell' Am-
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ministrazione di appartenenza nelle vertenze di cui al-
Part. 80, D.Lgs. n. 276/2003 in tema, appunto, di con-
trasto al contenuto della certificazione.

Sintetizzata in questi termini la questione, dovrebbe al-
lora naturalmente escludersi che i servizi ispettivi possa-
no fare ricorso contro la certificazione all'emissione di
un'ordinanza-ingiunzione o all'iscrizione a ruolo degli
obblighi contributivi.

Probabilmente & proprio a questo che la legge vuole ri-
ferirsi con U'imporre gli effetti dell'accertamento anche
ai terzi. Peraltro, a ben riflettere, qualora tale regola ve-
nisse violata, il soggetto interessato agli effetti della cer-
tificazione dovrebbe necessariamente proporre opposi-
zione giudiziale all'ingiunzione o alla cartella esattoriale
facendo valere l'atto di certificazione. Ma a questo pun-
to & evidente che 'amministrazione sosterrebbe la di-
versa qualificazione originaria o sopraggiunta, ottenen-
do se ha ragione una sentenza dichiarativa con effetto
ex tunc.

Si tratta quindi di un divieto senza Ia necessaria sanzio-
ne per la sua violazione, che, come tale, rende limitata o
addirittura limitatissima, ma comunque possibile, I'effi-
cacia giuridica della certificazione. Con siffatta limitata
rilevanza giuridica dell'istituto certificatorio che viene
anzi ad acquisire gran parte della sua pregnanza a fronte
dell’affermazione per cui ritenere non azionabili da par-
te dei servizi deputati all’ispezione anche le proprie pre-
tese sanzionatorie comprometterebbe la puntuale ca-
denza delle specifiche fasi procedimentali disposta dalla
L. n. 689/198] in tema di accertamento delle violazioni
in materia di lavoro e di applicazione delle relative san-

Note:
{segue nota 8)

ta menzione degli effetsi non solo civili, ma anche amministrativi, previ-
denziali e fiscali; L. Perina, Disposiziont in materin di certificazione del con-
tratto tra le parti, La legge delega e lo schema del decreto legislativo, in Rasse-
gra di givrisprudenza del lavoro nel Veneto, 2003, 5 ss.; V. Speziale, La certi-
ficagione dei rapporti di lavere nell legge delega sul mercato del lavera, in Riv.
giver, lav,, 2003, 284; P. Tullini, Art. 79. Efficacia giunidica della cerdficazio-
ne, Aa. Vv, La riforma del mercaio del lavoro e i nuovi modelli contrateuali.
Cormmentario al Decrato Legislativo 10 settembre 2003, n. 276 (a cura di)
E. Gragnoli, A. Perulli, Padova, 2004, 840 ss.; A, Vallebona, Breviario di
diritto del lavoro, 1l ed., Torino, 2004; Id., La certificazione dei contra, in
Seminari di studio «La riforma del mercato del lavoro, nuove tipologie
contrattuali e riflessi previdenziali», Milano, 2003, 501.

(9) Cir. Corte Cast. 31 marzo 1994, n. 115, in Riv. it. dir. law., 1995, 235.
E neto che in genere il contenzioso in materia di qualificazione non na-
sca all'origine del rapporto (id est: ali'arto della stipulazione del contratto
di lavore) bensi nella successiva fase di esecuzione {o al tetmine del rap-
porto stesso} in relazione alle concrete modalita di svolgimento della
prestazione di lavoro, nonché in connessione all'interesse del lavoratore
{che st identifica in primo luogo con quello di ottenere un lavoro e poi,
in secondo luoga, con quello di consepuire il risarcimento dei presunti o
reali pregiudizi subiti). Se dunque anche a fronte di un contratto certifi-
cato le parti e i terzi interessati, laddove vi sia difformita tra il program-
ma negoziale certificato e la sua successiva attuazione, possona proporte
ricorse all’autorita giudiziaria per far riqualificare il tapporto fra loro in
essere, la situazione del contenzioso giudiziale non dovrebbe essere di
molto differente rispetto a quella creatasi prima dell’entrata in vigore
delllisticuto detia certificazione di cut agli arte. 75 ss., D.Lgs. n. 276/2003.




zioni da parte degli organismi di vigilanza ministeriali
(10). Sotto questo profilo, infatti, la citata L. n.
689/1981 nel disciplinare le modalita di operativita del-
le sanzioni amministrative in ambito lavoristico & espli-
cita nel prescrivere, quale condizione essenziale di pro-
cedibilita in tal senso, la necessita della conclusione di
un determinato procedimento, giammai esaurentesi uno
actu, ma notoriamente correlato al succedersi di diverse
fasi caratterizzate dall’accertamento dell'illecito {cfr. art.
13, L. n. 689/1981), dalla contestazicne-notificazione
del rapporto e del provvedimento (cfr. artt. 14, 17 e 18,
L. n. 689/1981). Ove proprio siffarta successione conca-
tenata di attivitd rende necessaria una certa tempesti-
vita nello svolgimento delle singole operazioni attraver-
so la prescrizione ex lege di determinati termini di deca-
denza (cfr, al riguardo, art. 14, L. n. 689/1981). Tempe-
stivitd che, in quanto tale, potrebbe m fatto essere su-
scertibile di pregiudizio se si ritenesse in via generale,
come da alcuni sostenuto (11), precluso qualsiasi inter-
vento sanzionarotio da parte dei soggetti ispettivi con
riguardo ai rapporti di lavoro erroneamente certificati.
Cio, in particolare, sulla scorta della disposizione nor-
mativa di cui all’art. 14 defla citata L. n. 689/1981, per
cui, esaurita la preliminare fase di accertamento, la vio-
fazione deve essere contestata immediatamente tanto al
trasgressore quanto alla persona che sia obbligata in so-
lido al pagamento della somma dovuta per linfrazione.
Se non & avvenuta la contestazione immediata, gli
estremi della violazione debbono essere notificari agli
interessati entro il termine di novanta giomni dall’accer-
tamento, pena l'estinzione dell’'obbligazione di paga-
mento. Si determinano, in Questo senso, ¢ioé momenti
di condizionamento tangibile tra le varie fasi del proce-
dimento ispettivo medesimo: che, in specie, potrebbero
essere realmente compromessi al cospetto dell'operare
degli effetti preclusivi - se riconosciuti - della certifica-
zione dei contratti (ad esempio, si dica dell'impossibilith
di una tempestiva contestazione dei fatti accertati, non
potendosi ritenere tecnicamente atti di accertamento ex
art. 14, L. n. 689/1981 - dai quali la legge fa decorrere il
termine di decadenza prescritto per la relativa notifica-
zione - le sentenze passate in giudicato sui rapporti di la-
voro considerati e in difetto di una qualsivoglia disposi-
zione che riconosca efficacia sospensiva ai giudizi rispet-
to ai procedimenti ispettivi).

Parimenti per quanto concerne l'attivit di vigilanza
degli enti previdenziali. Ai quali, com'® noto, lart. 3,
D.L. n. 463/1983 recante “Misure urgenti in materia pre-
videnziale”, convertito in L. n. 638/1983, conferisce: a)
un potere di ispezione e di accesso per I'accertamento
delle violazioni riguardanti 'assolvimento degli obbli-
ghi contriburivi e I'erogazione delle prestazioni; b) un
potere di accertamento in senso stretto che si manifesta
nell'attivita di osservazione, di ricerca di notizie e prove
per verificare Vesistenza dei presupposti del rapporto as-
sicurativo, nonché per certificare il regolare svolgimen-
to del procedimento amministrativo di riscossione dei
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contributi anche nei suoi aspetti formali (adempimenti
del datore di lavoro efo del lavoratore) (12). Ora siffat-
te attribuzioni vengono dalla legge completate attraver-
so la prefigurazione sia di un determinato dovere di ver-
balizzazione dell’attivita esplerata anche nei casi di con-
statata regolaritd sia di un dovere di iscrizione a ruolo
dei crediti eventualmente vantati dal soggetto previ-
denziale e dovuti in forza delle operazioni di accerta-
mento debitamente eseguite. Iscrizione a ruolo che, in
questo caso, & disposta quale specifica atrivita cui gli or-
ganismi previdenziali medesimi sono obbligati a prov-
vedere entro un determinato periodo di tempo previsto
a pena decadenza (cfr. artt. 24 e 25, D.Lgs. n. 46/1999,
recante norme di “Riordino della disciplina della riscossione
mediante ruolo”). Cosl, anche in tale evenienza, volendo
ammettere che il riferito potere ostativo del meccani-
smo certificatorio possa avere una qualche incidenza
impeditiva sull’attivitd di irrogazione delle sanzioni, a
rilevare al riguardo sarebbe un reale e concreto pregiu-
dizio per l'effettiva esplicazione delle attivita degli orga-
ni medesimi: in refazione alle quali leventuale proposi-
zione dei rimedi giurisdizionali cosi come prescritti dal-
lart. 80, D.Lgs. n. 276/2003 non inciderebbe alcunché
nella direzione della interruzione del disposto terrine
di decadenza, ‘

Onde nel senso della perpetuazione delle potesta di ve-
rifica e di accertamento in capo agli anzidetti organi
ispettivi depongono argomenti sistematici e di coerenza
sia con la normativa comune, sia con i fondamenti co-

Note:

(10) In questo senso anche: A. Guadagnino, G effetti defla certificazione
nei confronti deghi enti previdenziali, op. cit,, 575-576; A. Sgroi, La riforma
del mercato del lavoro: fiflessioni in tema di conmibuzions previdenziale obbli-
gatorig, in Il diritto del mercato del lavera, 2004, 1-2,474-475; V. Speziale,
La cevdficazione dei rapport di lavoro rella legge delega sul mercato del lavoro,
cit., 284

{11) Nel senso dell'efficacia osrativa dello strumento della certificazio-
ne sul concreto svolgimento dei poteri ispertivi, ¢fr.: L. De Angelis, La
certificazione dei rapporti di lavoro, cit., 234; M.G. Garofalo, La legge de-
lega sul mercato del lavoro: prime osservaziond, cit,, 359 ss; L. Nogler, 1
nuovo istituto della certificazione, cit., 110 ss.; Id., La certificazione dei con-
tratti di lavoro, cit., 22; L. Perina, Disposivoni in materia d! certificazione
del contraco tra le pard, cit, 5 ss.; P Tollini, Art. 79. Ffficacia giuridica
della certificazione, cit., 840 ss.; A. Vallebona, Breviario di diritto del lavo-
1o, Il ed., Torino, 2004; Id., La certificazione dei contract, cit., 50i. Criti-
camente, A. Guadagnino, Gli effeiti della certificazione nei confronti degli
entd previdenzall, cit., 575-576; A. Sgroi, La riforma del mercato del lavo-
10: miflession! in tema di contribuzione previdenziale obbligatoria, cit., 474-
475; V. Speziale, La ceriificazione dei vapport di kavoro nella legge delega
sul mercato del lavore, cit., 284.

(12) In tale direzione cfr.: . Capurse, Iscrizione a ruolo dei crediti contri-
butivi e processo del lavoro, in Lav. Girr., 2001, 123; D. De Leonardis, L
Maio, Il riolo dell Inps come ente erogatore, in Inf. prev., 2002, 6, 1634,
R. Flammia, Prablemi circa l'esecutorierd dell’obbligazione congributiva pre-
videnziale. La specialitd del decreto ingiuntivo e dell'ordinanza ingtunzione
nella materia previdenxiale, in Mass. Giur. lav., 1996, 675; A. Guadagni-
no, Gli effetn della cerificazione nei confrond degli enti previdenziali, cit.,
575-576; A. Sgroi, La riforma del mercato del lavoro: riflessioni in tema di
contribuizions previdenziale obbligatoria, cit., 474-475; V. Speziale, La cer-
tficazione dei rapporti di lavero nella legge delega sul mevcato del lavoro,
cit., 284.
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stituzionali in materia di libertd di azione da parte det
poteri pubblici; specie ove si tenga altresi conto che
non si verifica alcuna sovrapposizione tra I'accertamen-
to giudiziale ai sensi dellart. 80, D.Lgs. n. 276/2003 -
concernente la qualificazione del contratto in sé o la
sua valutazione finale - e attivith di vigilanza, la quale,
riguardando una mera verifica sull'effettivo dispiegarsi
della prestazione, solo mediatamente si esprime sul con-
tratto opgetto di certificazione, potendo, per I'appunto,
essere d'ausilio all'organo giudicante. Tanto & vero che
il comma 5 dell’art. 10, D.Lgs. n. 124/2004 dispone
espressamente che i verbali di accertamento redatti dal per-
sonale ispettivo sono fonti di prova ai sensi della normativa
vigente (...) e possono, ecco la vincolarivith meramente
relativa, essere ulizzati per !'adozione di eventuali provve-
dimenti sangionatori amministrativi e civili da parte delle al-
tre amministrazgioni interessate.

Con una simile impostazione che pare essere ancor piti
avvalorara anche considerando la situazione in cui sa-
ranno chiamati a versare gli enti previdenziali nel rin-
novato sistema: ove a seguito della riforma dei poteri
ispettivi essi enti previdenziali vengono ad essere desti-
natari di una vera e propria compressione del proprio
spazio di intervento, con un considerevole e logico au-
mento del carico di conflittualitd. E qui il riferimento
va effettuato, in primo luogo, aila conciliazione mono-
cratica e, in secondo luogo, al gia richiamato comma 5
dell’art. 10 del decreto delegato n. 124/2004 sul verbale
di accertamento, dal quale sembrerebbe evincersi I'enu-
cleazione di un principio per cosi dite di utilizzabilita re-
lativa dello stesso: negli specifici termini di una sua effi-
cacia limitata nei confronti delle altre amministrazioni
deputate agli accertamenti. Con la conseguenza che le
risultanze e le determinazioni assunte dai competenti
funzionari potranno anche non essere validamente re-
cepite dalle altre amministrazioni agli effetti di un mero
accertamento preliminare per un successivo finale di-
sconoscimento o anche riconoscimento del contratto
in sede giudiziale. Il che con un notevole incremento
delle possibili ipotesi di antinomia tra le medesime am-
ministrazioni interessace (13).

Cosi stando le cose, il raggiungimento degli obiettivi
prefissati di contenimento delle ipotesi di contenziosita
si rivela oggettivamente improbabile.

Malgrado cio, & da dire come un’efficacia inibente della
certificazione potrebbe determinarsi forse solo unica-
mente in termini per cosi dire “virtuali” o “relativi” se si
pensa alla non improbabile coincidenza possibile nei
fatti tra gli organi certificatort e gli organi ispettivi (il ri-
ferimento & soprattutto alle Dpl ex art. 6, comma 1,
D.Lgs. n. 124/2004 in combinato disposto con le neo
istituite commissioni di certificazione ex art. 1, D.M. 21
luglio 2004, intitolato “Costituzione e composizione delle
commissioni di certificazione”). Coincidenza che, come
tale, pud inevitabilmente ingenerare perplessith essen-
zialmente in considerazione dei condizionamenti che
potrebbero aversi rispetto all’attivazione dei poteri
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ispettivi semmai da parte del medesimo soggetto che ha
certificato il contratto prima, si badi, del giudizio di ac-
certamento della qualificazione del rapporto. Ove a ri-
levare al riguardo &, in altri termini, la possibile con-
centrazione in un'unica figura, il funzionario ammini-
strativo, di una duplice e contradditoria funzione per
cui, in pratica, lo stesso funzionario ministeriale certifi-
ca il rapporto di lavoro, svolge funzioni di consulenza
alle imprese, contesta le eventualt irregolarita dello
stesso rapporto ed opera semmai anche da conciliatore
monocratico. [1 che a maggior ragione in quei contesti
organizzativi caratterizzati da una notevole carenza di
personale addetto alla tratrazione delle controversie di
lavoro, nonché pure in considerazione del fatto che la
riforma ispettiva, rispetto a quanto a suo tempo previsto
dalla normativa n. 628/1961, assegna la titolarita della
funzione di vigilanza al singolo funzionario e non pia
alla struttura amministrativa e all'Ufficio preposto, cost
come pure a tutto il personale delle Dpl, indipendente-
mente dalla qualifica di Ispettore del lavoro (cfr. art. 6,
Circolare Ministero del lavoro n. 24/2004). E chiaro il
potenziale conflitto di interessi che in tal senso potreb-
be ingenerarsi, con effetti come detto di supporto relati-
vo o virtuale all’istituto certificatorio: segnatamente nei
termini di un possibile rallentamento e procrastina-
mento dell’eventuale perdita di efficacia dello stesso
nella fase propriamente ispettiva, prodromica all'attiva-
zione dei rimedi giurisdizionali. Con il pericolo da alcu-
ni paventato che Pistituto certificatorio si manifesti
unicamente in qualith di semplice lasciapassare provvi-
sorio di fronte ai poteri di ispezione piuttosto che come
strumento virtuoso (14).

Anzi, va rimarcato come una simile situazione di con-
flitrualita di posizioni si riveli tantopit prefigurabile an-
che in considerazione della prospettata ex lege attribu-
zione agli ispettori del lavoro nel corso dell’attivita

Note:

(13) In relazione alla questione dell'efficacia giuridica degli accertamen-
tl amminiscrativi ex art. 10, comma 5, D.Lgs. n. 124/2004 nei confronti
delle diverse amministrazioni competenti a provvedere alla funzione di
vigilanza, cfr. Cass. 17 febbraic 2004, n. 3115: con la quale i giudici di
tegitzimita hanno elaborato il principio di diritro secondo il quale in te-
ma di sanzioni amministrative i limiti temporali entro t quali, a pena di
estinzione dellobbligazione di pagamento, l'amministrazione procedente
deve provvedere alla contestazione delPaddebito sono collegati all’esito
del procedimento di accertamento stesso, cio? alla percezione che del
fatro ne abbiano avuta | pubblici ufficiali competenti e non al giomo in
cui & stata commessa la violazione. In merito invece al rapporta inter-
corrente tra Uartivita di accertamento esperita dagli organi di vigilanza
degli Istituti previdenziali e quella operaza dagli Ispettori del Lavero del-
le DPL, cfr. nella prassi amministrativa la Circolare del Ministero det la-
varo del 7 agosto 2004, 1n, 897: nel senso della vincolativita meramente
“relativa’ dei verbali di accertamento redarti dal personale ispettivo del-
I'Inps nei confronti degli organismi di vigilanza ministeriali (DPL).

{14) Ch. in argomento: L. Nogler, Il nuovo istitwto della certficazione, in
Mass. Giur. lav., 2003, 110 ss; Id., Statuto dei lavori ¢ certificazione, in
Scritti in memoria di S. Hemandez, in Dir. lav., 2003, 6, 553; dello stesso
A., La certificazione dei contraw di lavoro, in WP C.S.IULE. “Massimo
[’Antona”, 2003, 23, 60 ss.




ispettiva istituzionale, oltre che dei tradizionali compiti
di vigilanza, anche di possibili ruoli di consulenza a fa-
vore di enti, datori di lavoro e associazioni dj categoria,
senza che peraltro sia fatta menzione alcuna né della ti-
pologia della consulenza, né di una separazione fra per-
sonale consulente e personale ispettivo. Cidy & quanto si
ricava dall'art. 8, D.Lgs. n. 124/2004, laddove si asseri-
sce espressamente che duranre le attivita consulenziali
Vispettore si spoglia dai compiti ispettivi e non riveste
la qualifica di pubblico ufficiale. Fatto questo che risulta
ancor piu grave e problematico se legato alla onerosita
dell'attivita di consulenza e, quindi, alla determinazione
di un legame profondo fra consulente e parte datoriale
(cfr., in tal senso, art. 8, comma 3, D.Lgs. n. 124/2004).
Eppure le due anime, consulenziale ed ispettiva, potreb-
bero convivere senza contraddizioni e senza ambiguit?,
ma attraverso un modello operativo assai piit producen-
te che, da un lato, separi chi da consulenza da chi &
chiamato ad ispezionare le aziende e, dall’altro lato, ri-
conosca un qualche valore all’attivita di consulenza: in
termini, segnatamente, di possibile fruibilit della stessa
da parte dei singoli soggetti datoriali. Possibilita, questa,
in qualche misura direttamente funzionale a consentire
a tutti coloro che si siano adeguati alla medesima di in-
vestirla in sede di una eventuale successiva ispezione e
che in realta non sembra essere stata considerata all’at-
to dell’emanazione della nuova disciplina legislativa.

E scontato che in rale contesto VENganc a Mmutare sensi-
bilmente i compiti degli organi deputati all’attivita di
vigilanza, non piu titolari di competenze standardizzate
e burocratizzate, bensi di un nuovo ruolo di concreta as-
sistenza rispetto alle imprese. Ed & proprio rale “assi-
stenza” che viene dunque a trasformare in qualche mo-
do Porgano ispettivo in un soggetto erogatore di servizi:
ipotesi di soluzione relativamente alla quale non potra
non corrispondere l'attivazione di specifici controlli che
stano funzionali ad evitare possibili abusi.

Segue: conciliazione monocratica preventiva
o contestuale e deflazione del contenzioso.
L'autonomia del rapporto previdenziale rispetto
al rapporto di lavoro. La questione
della disponibilita da parte del lavoratore
della propria posizione contributiva
ellambito di un quadro di politica legislativa
proiettato sullo sfondo di una gestione «parte-
cipata» dei servizi ispettivi una delle novita pilt
significarive prospettate dal D.Lgs. n. 24/2004 & rappre-
sentata dalla introduzione dell'istituto della conciliazio-
ne monocratica (cfr. art. 11). .
Il ricorso a rale fattispecie si inserisce, invero, nel pii
generale processo di rinuncia da parte della pubblica
amministrazione ad un'azione necessariamente unilate-
rale per ricercare il consenso dei privati coinvolti nel
procedimento ispettivo. Il consenso diviene in tal mo-
do una modalita per sostituire i piti tradizionali stru-
menti dell’azione amministrativa mediante un mecca-
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nismo di intervento concordaro di surroea del consueto
provvedimento amministrativo autoritativo.

La disciplina delineata in tema di conciliazione mono-
cratica viene in concreto predisposta in attuazione del-
Fart. 8, lett. b), legge-delega n. 30/2003, al fine dichia-
rato di consentire un idoneo equilibrio tra la funzione
conciliativa e i poteri ispettivi, nonché allo scopo di
sopperire alla piti generale e pressante esigenza di defla-
zione del contenzioso a fronte della notoria e semptre
Pili spesso denunciata situazione di difficoltd in cui ver-
sa attualmente la giustizia del lavoro (15). Ove Peffetto
della prefigurazione di un meccanismo transartivo in
via tendenzialmente alternativa allo schema tradiziona-
le repressivo-punitivo rileva quale ipotesi di aggiormna-
mento dei connotati fisionomici dell'agire dei poteri
ispettivi, in una direzione di effettiva revisione della
realtd preesistente nelle cui modalita di svolgimento
concreto non si & mai rinvenuto afeun termine di rac-
cordo o complementarietd tra situazione conciliativa e
tase ispettiva; laddove anzi Pesercizio dei poteri ispettivi
e di vigilanza ha sempre rappresentato un elemento di
ostacolo per una soluzione concordata delle controver-
sie individuali di lavoro.

Cosi l'art. 11, DLgs. n. 124/2004 ha previsto una dupli-
ce modalita di operativita dellistiruro della conciliazio-
ne monoctatica,

Pitr in particolare, la sola Direzione provinciale del la-
voro pud decidere discrezionalmente di orientare il pro-
prio intervento ex ante, in via ciog preventiva, verso la
conciliazione invece che verso il tradizionale canale
dell’accertamento ispettivo, in caso di richieste di inter-
vento {senza dubbio per motivi logici non ci si pud non
riferire al lavoratore o alla organizzazione sindacale)
dalle quali emergano elementi per una soluzione conci-
liativa della controversia. Analoga procedura di conci-
liazione potra aver luogo anche ex post, contestualmen-
te all’accertamento, e su proposta dell'ispettore che nel
corso dell’attivita di vigilanza ravvisi i presupposti per
una definizione conciliativa della controversia, In tale
eventualita lispettore del lavoro interrompe 'accerta-
mento e informa, mediante apposita relazione di servi-
zio, la Direzione provinciale del lavoro ai fini dell'atti-
vazione della prevista nuova procedura conciliativa.

La conciliazione & definita monocratica poiché non
viene in concreto espletara dinanzi ad una Commissio-
ne, come previsto dall’art. 410 c.p.c., ma davanti ad un
singolo funzionario della Direzione provinciale del la-
voro. In sede ispettiva le parti possono farsi assistere da
associazioni o da organizzazioni sindacali ovvero da pro-
fessionisti. Siamo, com’t facilmente rilevabile, di fronte
ad una scelta precisa che privilegia una nuova forma di
conciliazione nella quale il sindacato pur previsto 2 de-
stinato a svolgere un ruolo del tutto marginale. Aspet-

Nota:

{15) Per tutti, cfr. ancora gli autori gia citati supra sub nota 2.
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to, quest'ultimo, rispetto al quale in sede amministrati-
va vengono invece fornite indicazioni ambigue e poli-
sense: ¢id in quanto, da un lato, si afferma che nell’am-
bito di operativita dell'istituto della conciliazione rileva
la volonta non assistita del lavoratore e, da un altvo lato,
invece, con una formulazione non priva appunto di
contraddittorietd si ammette che, contrariamente a tut-
te le altre forme di conciliazione previste dall'ordina-
mento, il funzionario conciliatore pud non procedere a
sottoscrivere il verbale di un eventuale accordo manife-
stato dalle parti nei soli casi in cui risulta evidente la
mancanza di una genuina e libera manifestazione det
consenso da parte del lavoratore (16).

Inoltre, ad emergere quale elemento ulteriore di criti-
cita &, altresi, la prefigurata possibilita che T'esperimento
del tentativo di conciliazione monocratica attivato in
corso di vigilanza venga (e probabilmente lo sara nella
generalith dei casi) assegnato al medesimo funzionario
che ha inoltrato I'accertamento: in termini che in linea
di massima possono rivelarsi inevitabilmente ostativi
all’assolvimento alla funzione transattiva concretamen-
te attivata, Cid, invero, alla luce della commistione di
ruoli che si delinea al riguardo e che & tale da far si che
il lavoratore possa percepire con diffidenza il funziona-
rio come soggetto interessato che propone un accordo
laddove dovrebbe garantire un accertamento pieno,
mentre il datore di lavoro potrebbe al limite interpreta-
re la proposta conciliativa anche come una sorta di in-
rimidazione. Il che senza nemmeno una rispondenza
concreta con l'accertamento ispettivo, attraverso il
quale la pubblica amministrazione dovrebbe perseguire
un interesse generale al rispetto della normativa di tute-
la lavoristica e previdenziale che prescinde dall'interes-
se particolare e contingente delle parti.

Nei casi delineati, qualora il tentativo di conciliazione
abbia esito negativo, ovvero nell’ipotesi di assenza di
una o entrambe le parti, la Direzione provinciale del la-
voro da seguito agli accertamenti ispettivi; qualora, in-
vece, il tentativo abbia esito positive il verbale di con-
ciltazione diventa inoppugnabile in deroga all’art. 2113,
commi 1, 2 e 3, c.c. Uadempimento dell'accordo inter-
venuto tra le parti, ovvero il pagamento delle somme
dovute al lavoratore, unitamente al versamento dei
contributi previdenziali ed assicurativi viferiti alle somme
concordate in sede conciliativa, in velazione al periodo lavo-
rativo riconosciuto dalle parti (...} estingue il procedimento
ispettivo (cfr., in questi termini, art. 11, comma 4, D.Lgs.
n. 124/2004, nonché art. 11, Circolare Ministero del la-
voro 1. 24/2004) (17).

Ora, a parte 1 possibili dubbi di legittimita costituziona-
le rinvenibili dalla lettura della norma con riguardo
precipuamente ai limiti all'esercizio del potere legislati-
vo delegato ex art. 76 Cost., giacché il Governo non si
& limitato a predisporre un meto coordinamento proce-
durale tra la funzione ispettiva e quella di conciliazione
delle controversie, come sembrava richiedere 'art. §,
lett. b), L. nn. 30/2003, ma ha addirittura introdotto una
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nuova fattispecie di negozio di rinunzia o transazione
valida (il verbale di conciliazione, infatti, diventa inop-
pugnabile in deroga all’art. 2113, commi 1, 2 e 3, cc.),
& evidente come la svalutazione della volonta dei sog-
getti previdenziali nella formazione dell'accordo conci-
liativo rappresenti il motivo conduttore dell’intero pro-
cedimento. Anzi tale svalutazione arriva sino al punto
che il legislatore rimette interamente alle determinazio-
ni delle sole parti contrattuali del rapporto lavorativo,
mediate unicamente dall'intervento della Direzione
provinciale del lavoro, non solo la quantificazione della
contribuzione da versare, ma anche la individuazione
del momento di insorgenza della stessa. Cio, anvzitutto,
in virel della specifica attribuzione ex lege ai soggetti del
rapporto di lavoro del potere di concordare sulla geneti-
citd dell’obbligo contributive mediante il richiamo pa-
rametrico di un periodo lavorativo volontariamente da
essi riconosciuto.

Siffatte previsioni conducono inevitabilmente inter-
prete ad interrogarsi sul grado di effettivita del nuovo
istituto conciliativo prefigurato dal D.Lgs. n. 124/2004,
cioé se esso nella realtd possa prospettarsi come idoneo
a perseguire gli specifici obiettivi di contenimento degli
indici di contenziositd piit volte denunciati, senza vul-
nerare i principi fondamentali del nostro ordinamento
giuridico previdenziale. Precisamente, v'é da chiedersi
se sia effettivamente ipotizzabile che 'operativita dell'i-
stituto della conciliazione monocratica possa realmente
affermarsi in tali termini, al limite anche non in sinto-
nia con gli interessi degli organismi previdenziali: se-
gnatamente relegati in una situazione di tangtbile sog-
gezione tispetto ai sopgetti ministeriali nei loro spazi di
attivith concreta.

In realtd la sostanziale fedeltd e coerenza al sistema
previdenziale indurrebbe a rilevare, piuttosto, che lo
strumento conciliativo - nei termini in cui viene ad
essere prefigurato - pili che assolvere ad una funzione
deflattiva del contenzioso sia in realtd potenzialmen-
te in grado solo di incrementarlo, con riferimento so-
prattutto, come detto, agli istituti previdenziali: che,
in quanto estranei al procedimento, ma pur sempre
parti di un rapporto contributivo che dall’accordo
conciliative verrebbe a subire efferti rispettivamente
sull'an e sul quantum, avranno tutto l'interesse al re-
cupero successivo dei contributi che dovessero risul-
tare effettivamente dovuti dal datore di tavoro. In
senso contrario, l'ipotesi transattiva prospettata in se-
de di riforma ispettiva apparirebbe invero difficilmen-
te coordinabile con Pordinamento previdenziale, i-
velandosi per 'appunto preclusiva a priori alla realiz-

Note:

{(16Y Cfr. art. 11, Circolare del Ministero del lavoro e delle politiche so-
ciali 24 giugno 2004, n. 24, recante chiarimenti e indicazioni cperative
in merito allapplicazione del D.Lgs. r. 124/2004 sulla razionalizzazione
delle funzioni ispettive.

(17} Per tutti, cft. ancora glt autori gia citati supra, subnota 1.
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zazione effettiva della funzione conciliativa a cui la
stessa teoricamente parlando risulta essere depurara.
Cid in quanto sulla scorta delle previsioni di cui al.
Part. 11, D.Lgs. n. 124/2204 la fattispecie negoziale
prospettata al fine di raggiungere un bonario compo-
nimento della situazione di irregolaritd denunciata o
ex ufficio rilevata si riduce solo ad una merg possibilita
di incontro tra le parti private eventualmente anche
singolarmente considerate, Se cip & vero, sembra al-
quanto discutibile che dal funzionamento dj siffatto
strumento possa desumersene una sua specifica utilita
sostanziale; potendo la stessa, al contrario, solo essere
posta in discussione.

In specie, considerato che presupposto condizionante
Paccordo transattivo in questione & rappresentato dalla
sola volonta delle parti della singotfa relazione lavorati-
va di addivenire alla sua definizione, con esclusione
dunque di ogni partecipazione dei soggetti previdenzia-
li, & da chiedersi in che modo si concili la delineara di-
sciplina degli effetti dell’accordo con il principio pin
volte ribadito in sede giurisprudenziale circa I'autono-
mia del rapporto contributivo rispetto al rapporto di la-
voro (18) 7 Come pure con Pulteriore principio di indi-
sponibilita dei contributi di cui la certificazione della
posizione assicurativa ne rappresenta uno strumento di
garanzia!

A prima vista potrebbe pensarsi che la finality della di-
sposizione normativa sia quella di riconoscere all'accor-
do conciliativo la legittimazione ad introdurre uno spe-
ciale presupposto di improcedibilit intbente Tattivita
ispettiva, atresa l'espressione utilizata dal legislatore,
per la quale, come detto, in caso di assenso di entrambe
ke parti, non trovano applicazione le disposizioni di cyj
all'art. 2113, commi I, 2 e 3, cc: ciog, Paccordo &
inoppugnabile.

In realed, turtavia, & da riconoscere che ad estinguersi
sia il solo procedimento ispettivo all'uopo incardinato.
Donde I'effetto per cui Vattivita ispettiva generalmente
intesa ben potrebbe essere nuovamente riattivata su
impulso det singoli istituti previdenziali,

Diversamente, se si ammettesse che la previsione di cy;
allart. 11, D.Lgs. n. 124/2004 rilevi in via estintiva del.
Pintera attivita ispettiva da parte di qualsivoglia sogget-
to legittimato alla stessa a delinearsi, in proposito, sa-
rebbe in definitiva una situazione in cuj verrebbe rico-
nosciuto atl'accordo concluso dai soggetti contrartuali
in sede conciliativa la finzionalith 4 produrre i propri
effetti giuridici anche nei confronri di un soggetto ter-
z0, l'ente previdenziale, riguardando non solo I'an ma
anche il quantum dell'obbligo contributive, onde a ri.
sultarne sarebbe il rischio di una sorta di condono per-
manente. I tutto con un esito presumibilmente contra-
stante, da un lato, con il piiy generale diritto alla regola-
rita della posizione contributiva che tinviene il proprio
fondamento nell’art. 38 Cost. e la sua specificazione
nell'art. 2116 c.c. e, dall'altro lato, e ¢id & ancora pit 1i-
levante, con il principio dell’autonomia tra il Tapporto

di lavoro ed il rapporto giuridico previdenziale: in forza
del quale dovrebbe essere esclusa I validita di una tran-
sazione tra le parti in ordine alla contribuzione obbliga-
toriamente dovuta all'Inps o ad altro Enge previdenziale
se per di pitl certificata, peraltro in un contesto che
considera il riequilibrio dei conti previdenziali esclusi-
vamente come un taglio secco alle prestazioni e non
come un innalzamento della capacita di recupero delle
riscrse sottratte.

Ove & evidente che il lavoratore non sia titolare (ne
tantomeno possa disporre) del diritto di credito al ver-
samento dei contributi nei confronti dellg parte dato-
riale, bensi della sola prestazione previdenziale finale
nei confronti dell'istituto assicuratore. Bd ove ¢ gene-
ralmente asserito in giurisprudenza (19) il principio per
cui L'unico soggetto attivo del rapporto contributivo ri-
sulra essere listituto assicuratore e pet il quale 1a inter-
ruzione della prescrizione dei contributi dj assicurazione
obbligatoria (il cui decorso preclude la possibilita di of-
fettuare versamenti a regolarizzazione dei contributi ar-
retrati) si verifica solo per effetto degli atti indicati dal-
lart. 2943 c.c. posti in essere dall'Inps (titolare del rela-
tivo diritto di credito) e non quando anche uno di tali
atti sia posto in essere dal lavoratore, come nell’ipotesi
di azione giudiziaria da questi proposta nei confronti del
datore di lavoro. Invero, il titolare del diritto di credito
al versamento det contributi previdenziali permane if
solo istituto assicuratore il quale non pud essere pregiu-
dicato da eventuali atti dismissivi di terzi, che della re-
lativa situazione non hanno potere di disposizione alcu-
no; mentre il lavoratore ¢ solo destinatario di una con-
dizione attiva indiretta, specularmente alla quale pud
assurnere al pit solo un ruolo di cooperazione: quello

Note:

(18) Cfr. Cass. 3 marzo 2003, n. 3122: nel senso della sussistenza dell'ob-
biige contributiva del datore di lavoro verso I'stituzo previderziale indi-
pendentemente dal fatto che gli obblighi retributivi nei confronti del
prestatore d'opera siano stati in twtto o in parte soddisfatti, ovvero che il
lavaratore abbia rinunziato ai suoi diritti. Ofr. altresi Cass, n. 6663/2002:
Cass. 8 giugno 2001, n. 7800; Cass. n, 10573/1997: nel senso dells inop-
ponibilita allInps di eventuali rinunzie dei lavoratori alle proprie pretese
economiche artesa la natura indisponibile dei diritti in materia di con.
ibuzicne legale obbligatoria. In senso contrario nella giurisprudenza di
metito, v. perd Trib. Cassino 22 sertemnbre 2003, n. 567: che esclude la
configurabilita di un’ipatesi di irtinunziahilicy assoluta del diritro al ver-
samentc dei contributi previdenziali; e tanto sulla scorta dela considera-
zione per cui la previsione stessa di un termine di prescrizione del dirirto
a richiedere il versamento dei contriburi si tivela assolutamente incom-
patibile con la possibifity i qualificate come irrinunciabile il suddetto
diritto. Sulla problematica si veda M. Cinelli, Trasferimento o conferimen.
to di attivitd economica organizzata, principio di mantendmento dei diritri de
lavoratoni e previdenza, in Riv. dir. sic. soc., 2002, 1, 9 ss; M. Tremalada,
Componimento transattivo di consroversie di Lvoro o contribuzione previden.-
zidle, in Prev. pubbl. priv., 2001, 5, 7.

{19) Tra pil: le recenti ofr.: Cass. 24 fehbraio 2004, n. 3673, in Giust.
av., 2004, 2; Cass. 7 marzo 2003, n. 3491, in Riv. cnit, dir, lav., 2003,
103; Cass. 3 marzo 2003, n. 3122, in Mass. Giur. lav., 2003, 953, con
nota di B Boer; Cass. 18 novembre 2002, n. 16246, in Nor. g, la.,
2003, 394; Cass, 29 luglic 2002, n. 11199, in Giys:, it., 2003, 1807,
Cass. 26 maggio 2000, n. 6911, in Giuse. civ., 2000, 1116.
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ciot di denunciare, ove ne abbia notizia, 'omissione
contributiva {(20).

Onde la conseguenza che, nell'eventualita Vistituto pre-
videnziale dovesse riscontrare dall’accordo transattivo
inesatte ed imprecise quantificazioni in ordine alla con-
tribuzione obbligatoriamente dovuta, in alcun modo
potrebbe essere escluso un suo tempestivo intervento
con funzione recuperatoria, stante appunto U'indisponi-
bilica del rapporto contributivo e la correlata assenza di
potere dei privati di sottrarsi ai relativi obblight (21).

Segue: la conciliazione
in sede di diffida accertativa

ceanto agli istituti della conciliazione monocra-

tica preventiva o contestuale prefigurati dall’art.

11, D.Lgs. n. 124/2004, una constderazione spe-
cifica per le conclusioni cui si ritiene pervenire in meri-
to ad una valutazione trasversale della riforma ispettiva
va prestata ad un'ulteriore tpotesi transattiva (22}. Si
tratta della fattispecie della conciliazione in sede di diffi-
da accertativa ex art. 12 del medesimo decreto delegato
che, a differenza dell'istituto della conciliazione mono-
cratica, presuppone un accertamento gid concluso da
parte dell’organo di vigilanza, dove invece nell’ambito
della conciliazione monocratica la transazione intervie-
ne a seguito di una richiesta di intervento o in corso di
accesso ispettivo. Al contrario, per il meccanismo di cui
all'art. 12, D.Lgs. n. 124/2004 si prevede, invero, che,
qualora dovessero emergere inadempienze contrattuali
consistenti nella mancata corresponsione di somme ac-
certate come crediti patrimoniali (anche parziali) del la-
voratore, il personale ispettivo delle Direzioni provincia-
li del lavoro possa ricorrere allo strumento della diffida
nei confronti del datore di lavoro a corrispondere gli im-
porti risultanti dagli accertamenti; con la possibilita da
parte del medesimo datore di lavoro destinatario dello
specifico atto di promuovere entro trenta giorni dalla
notifica della diffida accertativa stessa un tentativo di
conciliazione presso la Direzione provinciale del lavoro.
Di qui, pertanto, un'ulteriore fattispecie di negozio con-
ciliativo. Ove, in caso di accordo risultante dal verbale
sottoscritto dalle parti, il provvedimento perde efficacia
e, cosi come previsto per la conciliazione di cui all'art.
11, D.Lgs. n. 124/2004, nei confronti del verbale mede-
simo non trovano applicazione le disposizioni di cui al-
Part. 2113, commi 1, 2 e 3, c.c. Qualora invece entro il
termine prescritto di trenta giorni dalla notifica della
diffida il datore di lavoro non promuova 'ipotesi conci-
liativa, ovvero il medesime tentativo transattivo si con-
cluda con esito negativo, in forza dell’atto di diffida de-
bitamente notificato dail'ispettore procedente il Diret-
tore della Direzione provinciale del lavoro emette un
provvedimento tecnico con efficacia di titolo esecutivo.
Lart. 12 - che nella fase di stesura definitiva si & visto
sostituire il termine “retributivi” con il termine “patri-
moniali” - sembrerebbe finalizzato a favorire una pili ce-
lere conclusione dell'ispezione con un possibile recipro-
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co vantaggio per la pubblica amministrazione e per il
trasgressore. ['altro canto, & lo stesso art. 8, lett. e) del-
1a legge delega n. 30/2003 a dettare i criteri direttivi
che il legislatore delegato deve seguire nel definire un
sisterna organico e coerente di tutela del lavoro: sempli-
ficare la procedura per la soddisfazione dei crediti di la-
voro correlandola alla promozione di soluzioni concilia-
tive in sede pubblica. Tuttavia, & vero che la logica di
fondo del nuovo intervento va ricercata nel duplice in-
tento, da un lato, di tentare di ridurre i tempi di recupe-
ro dei crediti di natura patrimoniale e, dall altro lato, di
sottrarst agli inevitabili interventi giurisdizionali, ma &
anche vero il fatto che una impostazione in questi tet-
mini del nuovo strumento non possa non suscitare ri-
lievi critici non solo sotto il profilo specificamente so-
stanziale ma anche sotto I'aspetto pitl prettamente pro-
cessuale. Rilievi critici che inducono a dubitare forte-
mente della capacita deflattiva del nuove istituto.

Ed invero, per cid che concerne in primo luogo gli aspet-
ti di natura sostanziale, dalla lettura della norma di cui al-
Part. 12 del decreto delegato ad entrare anzitutto in con-
siderazione & anche qui la gid rimarcata medesima que-
stione circa l'indisponibilita del rapporto contributivo e
la sua autonomia rispetto al rapporto di lavoro, come tale
suscettibile di sollevare evidenti problemi di compatibi-
lita con l'ordinamento previdenziale. E tanto poiché non
solo & espressamente prescritto dal legislatore in sede di
disciplina dell'istituto della diffida che la stessa possa es-
sere disposta in forma esecutiva con riferimento indistin-

ﬁote:
(20} Cass. 10 giugno 1992, n. 7104; Cass., sez. un., n. 1250/1968.

(21) Cfr., per tutte, Cass, 3 marzo 2003, n. 3122, cit.: nel senso della sus-
sistenza dell'obbligo contributivo a prescindere dal soddisfacimento o
meno degli obblighi retributivi nei confront del prestarore d'opera; tan-
to in via inderogabile direttamente alla luce della tutela dell'effettivita
deila posizione previdenuziale ex art. 38 Cost. Attesa 'autonomia tra rap-
porto previdenziale e rapporto di lavors, la fattispecie transattiva non
pud spiegare effetci riflessi ne! giudizio con cui gli [stiruti previdenziali
fanno valere il credite contributivo, Assunto, quest'ultimo, che trova ul-
teriore conferma nel fatto che il minimale contributivo, ciod Iimporto
della retribuzione da assurnere come base di calcolo det contributi previ-
denzialt, si determina sul dovuto e non su quanto di fatto erogato. In tale
direzione le disposizioni di cui all'art. 12, L. n. 153/1969 e all'art. 6,
D.Lgs. n. 314/1997 allo scopo di garantire livelli di prestazioni previden-
ziali commisurate a retribuzioni adeguate alle esigenze di vita prevedono
che la base retributiva imponibile per il calcolo dei contributi previden-
ziali non possa essere inferiore all'importo delle retribuzioni stabilito da
leggi, regolamenti e, nella piil frequente ipotesi in cut manchi tale deter-
minazione, a queilo stabilito daila contrattazione collettiva. Lefficacia
della autonomia collettiva al riguardo si estende anche ai lavoratori non
aderenti alle organizzazioni sindacali stipulanti. Cfr., in proposito, in giu-
risprudenza: Cass. 24 febbraio 2004, n. 3675, in Giust. civ., 2004, Z;
Cass. 7 marzo 2003, n. 3491, in Riv. crit. dir. lav., 2003, 103; Cass. 18
novembre 2002, n. 16246, in Not. giur. lav., 2003, 394. Sull'argomento
in dottrina cfr.: M. Persiani, Problematiche generali relarive all'obbligo con-
eributivo: la retribuzione imponibile ex d.lgs. n. 314/1997, in Inf. prev.,
2002, 1355; A. Coretti, A. Sgroi, Retribuzione imporubile ex d.lgs. 2 set-
tembre 1997, n. 314. Il minimale contributivo ed il contratto collerivo, in
Inf. prev., 2002, 1421, spec. 1434-1435; A. Reale, Remibuzione assoggetta-
bile a contribuzione previdenziale e tramsazione, in Arg. div, lav., 1999, 757.

(22) Per tutti, cfr. ancora gli antori gia citati supra, sub nota 1.
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to sia ai crediti retributivi siz ai crediti contributivi (fa
fegge parla infatti genericamente di crediti patrimoniali)
con il solo e unico intervento della Direzione provinciale
del lavoro, ma anche che lo stesso accordo transattivo
eventualmente promosso in sede di diffida possa incidere
sullammontare del debito contributivo privando in tal
modo di efficacia l'atto di diffida medesimo. Il tutto an-
che qui senza nemmeno considerare le posizioni soggetti-
ve di cui sono titolari gli organismi previdenziali. Ma
quando anche in ordine a siffatta ipotesi & da convenire
come non possa non disconoscersi rilievo alle posizioni
di credito degli enti previdenziali il cui successivo inter-
vento non potrd non riverberarsi negativamente sulla fi-
nalita di contenimento del tasso di conflittualith sottesa
all'intera riforma. E fuori discussione che T'effettiviea di
una simile finalith potra essere realizzata limitando 'ope-
rativita dell’istituto della diffida con o senza accordo
transattivo ai crediti retributivi, E cid & quanto viene di-
sposto in sede amministrativa da parte del Ministero del
lavoro con la circolare n. 24/2004 (23): ove risulta tra
l'altro precisato che, nell’applicazione dello strumento
della diffida, sotto il profilo contributivo e assicurative i
versamenti non possono essere inferiori all'importo retri-
butivo previsto dall'art. 1, D.L. n. 338/1989, come con-
vertito dalla L. n. 389/1989, con il pagamento delle
eventuali sanzieni civili ed interessi legali.

Peraltro, anche a volere ammettere che il riferito cor-
rettivo possa avere una qualche incidenza immediata
quanto alla sua effettiva portata precettiva (e la que-
stione non pud non suscitare dubbi), restano comun-
que da verificare in secondo luogo gli ulteriori aspetti
problematici che pure vengono in rilievo, in primo luo-
o in forma di tutela del diritto di difesa sancito ex art,
24 Cost (24). Cid, invero, per quanto concerne la pre-
visione per la quale, decorso inutilmente il termine di-
sposto per la conciliazione, ovvero in caso di mancato
raggiungimento dell’accordo, la diffida accertativa ac-
quista valore di accertamento tecnico sic et sempliciter
con efficacia di titolo esecutivo attraverso un solo appo-
sito provvedimento del Direttore della Direzione pro-
vinciale del lavoro cosi gravato dell’onere - indubbia-
mente non prive di responsabilic - di verificare la sussi-
stenza dei presupposti e la corretrezza del provvedimen-
to di diffida (25). II tutto senza che il prestatore di lavo-
ro sia tenuto ad indurre un controllo da parte dell’auto-
ritd giudiziaria. E quindi necessario solo un atto forma-
le, aggiuntivo alla mera diffida emessa dall'ispettore del
lavoro inizialmente ritenuta sufficiente allo scopo deli-
neato dalla norma di riferimento. Con il datore di lavo-
ro destinatario della diffida accertativa che, stando alla
lettura del testo normativo, parrebbe non avere altro
Strumento per contestare ex ante, in una fase esterna e
prodromica al giudizio, la fondatezza della stessa se non
esperire il tentativo di conciliazione. Nulla infaeri & det-
to nel decreto delegato in merito ad idonee garanzie
che dovrebbero assistere la formazione del provvedi-
mento di diffida: che & pur sempre un atto amministra-
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tivo emesso al di fuori di un vero e proprio giudizio e la
cui natura di titolo esecutivo & protesa a garantire l'in-
teresse non dell’'amministrazione che lo ha disposto ma
del singolo lavoratore (26}, Dovendosi pure considerare
I'ampiezza dei crediti che possono formare oggetto del
provvedimento in questione: cosi, ad es., crediti deri-
vanti da erronea qualificazione del tipo contrattuale o
connessi alla rivendicazione di qualifiche e inquadra-
menti superiori, o ancora relativi a fattispecie di lavoro
sommerso ed irregolare, la cui natura puo risultare nei
fatri difficilmente accertabile in sede amministrativa al
cospetto di un semplice funzionario. Fermo restando
naturalmente il diritto della medesima parte datoriale
di richiedere un accertamento giurisdizionale successi-
vo, ma non senza che nelle more permanga l'esposizio-
ne ad un possibile procedimento di esecuzione.

Di qui l'oggettiva importanza e problematicita del ruolo
cui verranno chiamati gli ispettori del lavoro, nonché
in ogni caso anche l'ineludibile necessita che il provve-
dimento di diffida risulti fondato su concreti attendibili
elementi probatori e, comunque, su di una valutazione
rigorosa della singola fattispecie, onde evitare che listi-
tuto richiamato possa divenire il sistema attraverso il
quale realizzare uno svuotamento clandestino delle ga-
ranzie costituzionali.

Osservazioni conclusive
onostante la reimpostazione del sistema ispetti-
vo proposta dal decreto delegato n. 124/2004
comporti un considerevole progresso rispetto al

Note:

(23) Ch. art. 12, comma 1, Circolare Ministero del lavoro 24 giugno
2004, n. 24, recante chiarimenti e indicazioni operative in merito alla
concreta applicazione del D.Lgs. n. 124/2004. Sul punto si veda L.
Caiazza, Conciliazione monocratica e diffida accertativt per i credini patrimo-
niali, in Gudda al lav., 2004, 24, 18.

(24) In forma diffusamente critica sull'istituto della diffida accertativa di
cui all'are. 12, DLgs. n. 124/2004, cfr. A. Vallebona, Tecniche normative ¢
contengioso lavoristico, cit., 16.

{25} Sulla imperativita e autoritarietd del provvedimento amministrati-
vo si veda R. Galli, Corso di diritto amministrativo, Padova, 1994, spec.
462; C. Mandrioli, Corso di diritto processuale civile, Torino, 2000, 111, 1-
17%; P. Virga, Diritto amministrativo. At e ricorsi, Milano, 1992, 11, 27-29,

{26) Generalmente, con riguardo ai titoli esecutivi di fonte amministra-
tiva, l'esecutivita & disposta solo con riferimento a quei provvedimenti,
quali ad esempio le ordinanze-ingiunzion, le iscrizioni a ruolo, le sanzio-
ni amministrative, i mributi ¢ i contributi previdenziali, concernenti cre-
diri relativi a rapporti di diritto pubblico ¢ di cui ne & legittima titolare la
sola pubblica amministrazione. Si veda in propesito sul piano precipua-
mente normativo e a titolo meramente esemplificativo l'art. 22, comma
7, L. n. 689/1981, nonché l'art. 24, comma &, DLgs. n. 46/1999, en-
trambi relativi alla riscossione coartiva mediante tuolo dei crediti dello
Stato. In dottrina sullo specifico argomente cft.: B Capurso, Iscrizione a
ruolo det crediti conoributivi e processo del lavoro, in Lav. Giwr., 2001, 123;
D. De Leonardis, 1. Maio, Il ruclo dellTnps come ente erogatore, in Inf.
prev., 2002, 6, 1634; R. Flammia, Problemi circa U'esecutorietd dell' obbiiga-
gone contributiva previdenziale. La specialitd del decreto inghuntivo e dell’ ordi-
nanzz ingiungione nella materia previdenziale, in Mass. Giwr. lav., 1998,
675. Sugli accertamenti tributari cfr. La Rosa, Caratteri e funzioni dell'ac-
certamento tributario, in Dir. prat. wib., 1990, [, 791 ss.
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passato, alla luce delle considerazioni prospettate perma-
ne tuttavia da verificare se gli obiettivi verso cui & di-
chiaratamente proteso il provvedimento di riforma dei
poteri ispettivi possano trovare concreta attuazione. Cid
soprattutto al cospetto delle rilevate situazioni di inte-
resse meritevoli di tutela che in fatto risultano diretta-
mente e pregiudizialmente coinvolte. Ove il nuovo si-
stema ispettivo prefigurato dalla recente riforma, al di [a
dei suoi diversi e meritevoli aspetti di apprezzamento, se
non altro sul piano dell'approccio pitt maturo alla tema-
tica ispettiva e dei nuovi ruoli di ed. “assistenza” ricono-
sciuti al personale di vigilanza, sul terreno specificamen-
te applicativo potrebbe aumentare in maniera esponen-
ziale il livello di conflittualica che viceversa si vuole de-
potenziate (da una parte, con 'istituto della certificazio-
ne dei contratti e, dall’altra parte, con la conciliazione
monocratica e I'ulteriore fatrispecie della diffida accerta-
tiva). Conflittualith che complessivamente parlando an-
drebbe cosi a vanificare i medesimi obiettivi di raziona-
lizzazione e coordinamento sottesi alla riforma stessa.

Anche a voler tacere delle rilevanti implicazioni teori-
che della riforma e dei relativi suoi punti critici eviden-
ziati, la reale portata del rinnovato modello ispettivo
permane comunque tutta da dimostrare su un piano
concretamente operativo. Con effettiva praticabilica
del disegno programmatico che, a prescindere da ogni
valutazione nel merito delle scelte percormibili, viene
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peraltro anche molto a dipendere dalla sedimentazione
di una prassi coerente e condivisa capace di ridurre le
incertezze, unitamente ad una adeguata disponibilita e
gestione di risorse economiche indispensabili a garanti-
re un congruo inserimento dei compiti di
promozione/prevenzione e conciliazione/consulenza ne-
gli obiettivi di produttivita dell’atcivith ispettiva oggi
misurata, soprattutto sul piano specificamente formati-
vo e culturale, pressoché esclusivamente in termini di
esercizio del potere sanzionatorio. E, in particolare, per
quanto concerne questo secondo aspetto, resta da veri-
ficare la capacith degli organismi preposti alla vigilanza
di assolvere alle nuove competenze come detto non pity
meramente burocratiche e di repressione, bensi di col-
laborazione attiva con le parti del rapporto singolar-
mente considerato.

In tal senso o sviluppo delle richieste funzionaliti dei
soggetti ispettivi, come pure la utilizzabilita di congrue
risorse finanziarie si rivelano irrinunziabili. Utilizzabilita
di congrue risorse finanziarie che perd allo stato contra-
sta con la scelta espressa in sede governativa di realizza-
re una riforma a costo zero (art. 20, comma 1, D.Lgs. n.
124/2004).

Se cid & vero, alla presenza dei profili di problemaricita
rilevati c'¢ il tischio che la riforma si manifesti oggetti-
vamente priva del substrato necessario alla sua precisa
artuazione.
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