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torio

L'ispezione del lavoro riformata
Le nuove strategie della vigilanza
fra prevenzione e sanzione

a cura di Roberto Camera e Daniele Palmieri

Una rete per costruire insieme
percorsi di lettura e di conoscenza

di Pierluigi Rausei e Danilo Papa

Da questo Dossier, centrato sul profon-
do cambiamento che ha toccato 1’ispe-
zione del lavoro dopo la macrodirettiva
del Ministro del lavoro sui servizi i-
spettivi e le attivita di vigilanza del 18
settembre 2008, inauguriamo un nuovo
Osservatorio sul Diritto sanzionatorio
del lavoro.

Si tratta del primo strumento di analisi
e di lettura di una materia tanto vasta e
delicata, quanto poco specificamente
affrontata, qual ¢ il diritto degli illeciti
e delle sanzioni in materia di lavoro e,
necessariamente, la disciplina della vi-
gilanza e delle ispezioni.

Nelle pagine on-line dell’Osservatorio
trovera dunque spazio la pubblicazione
di materiali ¢ documenti che forniran-
no ai lettori una utile guida e un valido
supporto per la conoscenza e per il cor-
retto approccio nei riguardi del feno-
meno del contenzioso ispettivo e san-
zionatorio.

Sara questo un open space virtuale do-
ve Ispettori del lavoro e Consulenti del
lavoro si incontreranno e si confronte-
ranno per scambiarsi informazioni e
valutazioni, perché il mercato del lavo-
ro abbia a trovare sempre nella vigilan-
za ¢ nella ispezione un caposaldo di
tutela miratamente efficace, qualitati-
vamente elevato e funzionalmente effi-
ciente.

In questa prospettiva la documentazio-
ne verra presentata in tre distinte sezio-
ni:

* Norme e prassi, dove verranno inse-
rite le novita normative e quelle prove-
nienti dalla prassi amministrativa;

o Sentenze e decisioni, dove si avra
modo di inserire le pronunce giurispru-
denziali e le decisioni amministrative
degli organi destinatari dei ricorsi am-
ministrativi;

o Studi e commenti, dove si andranno a
posizionare i contributi d’Autore dei
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membri della Redazione e di
quanti vorranno utilmente colla-
borare ad arricchire 1’Osservato-
rio.

Quello che ci si assume, dunque,
¢ sicuramente un impegno im-
portante, sia perché innovativo
sul piano degli argomenti, sia
perché rivoluzionario sul piano
del metodo.

Il diritto sanzionatorio del lavoro
riceve nel nuovo Osservatorio
I’occasione preziosa per costruire
una sorta di ‘“vetrina-laborato-

ri0”, in cui il confronto fra espe-
rienze professionali differenti e il
contributo di materiali prove-
nienti da tutte le Regioni italiane
sapranno, in piena sinergia, for-
nire un quadro sempre in evolu-
zione del sistema della vigilanza,
delle sanzioni e del contenzioso
amministrativo e giudiziario.

La logica che muove i curatori di
questo Osservatorio, peraltro, ¢
proprio quella della “officina”,
del “laboratorio”, dove fatica e
creativita si incontrano per dare

vita a sempre nuovi momenti di
crescita e per contribuire a co-
struire, attraverso una discussio-
ne franca e aperta, nuovi scenari
per un futuro che declini la vigi-
lanza e D’ispezione attraverso i
due estremi della prevenzione e
della sanzione, mediante un si-
stema di qualita, uniformita e
trasparenza.

Pierluigi Rausei
Danilo Papa

«Nel segno della Direttiva Sacconi un’ispezione

del lavoro piu efficiente e di qualita»
Intervista al Direttore Generale per 1’ Attivita ispettiva Paolo Pennesi

di Danilo Papa e Pierluigi Rausei

Un anno fa la Direttiva Sacconi
sulla vigilanza, il primo inter-
vento ministeriale di alto livello
dopo la storica Circolare Cocco
Ortu del 1906. Cosa ¢ cambiato
per la “governance”
dell’ispezione del la-
voro in Italia?

La Direttiva Sacconi
rilancia in chiave pre-
ventiva € promozio-
nale le funzioni ispet-
tive e di vigilanza in
materia di lavoro e di
previdenza sociale, in
una logica piu di servizio che di
esercizio del potere, secondo pa-
rametri di correttezza, trasparen-
za e uniformita sull’intero territo-
rio nazionale.

Finalita dichiarata della Direttiva
¢ quella di avviare un rinnovato e
costruttivo rapporto con gli ope-
ratori economici ed 1 loro consu-
lenti, essenziale per portare a
compimento il processo di mo-

dernizzazione del mercato del
lavoro avviato con la riforma
Biagi (1. n. 30/2003, d.Igs. n.
276/2003 e d.lgs. n. 124/2004).
Obiettivo primario ¢ quello di
promuovere una nuo-
va ispezione del lavo-
ro, attenta alla qualita
e all’efficacia, abban-
donando il precedente
approccio di carattere
meramente formale e
burocratico, costituen-
te un inutile intralcio
al sistema produttivo
e non idoneo ad apportare alcun
minimo contributo alla tutela so-
stanziale del lavoratore.

La richiesta di intervento non ¢
piu un “totem” e le Direzioni
del lavoro possono intervenire
sul territorio con una vigilan-
za programmata finalizzata a
contrastare il sommerso attra-
verso un’azione di conoscenza

e di “intelligence” portata a-
vanti anche mediante tutta una
serie di interlocutori sociali e
istituzionali. Qual ¢ lo stato di
attuazione di tale impostazione
nel territorio nazionale?

Nella nuova prospettiva di gover-
nance dell’ispezione del lavoro,
cosi come evidenziato dalla di-
rettiva ministeriale, costituisce
momento determinante la pro-
grammazione dell’attivita di vi-
gilanza, imperniata al raggiungi-
mento di obiettivi concreti e so-
stanziali di prevenzione e repres-
sione delle violazioni. L’ispezio-
ne cambia volto anche per quan-
to riguarda la programmazione
degli interventi, sintesi sinergica
delle azioni programmate di tutti
gli organismi incaricati della vi-
gilanza, in modo coordinato e il
piu possibile uniforme.

Non deve essere peraltro sottova-
lutato che da sempre il carico di
richieste di intervento pervenute



alle Direzioni provinciali, spesso
strumentali o infondate, finisce
per trasformarsi da risorsa in
un “ostacolo” all’attuazione di
un’efficiente programmazione
dell’attivita ispettiva.

Per tale motivo nel nuovo siste-
ma delineato I’attivita di iniziati-
va rappresenta 1’ambito preferen-
ziale di intervento, in quanto
consente di focalizzare [’atten-
zione verso quei fenomeni di
maggiore rilievo a livello territo-
riale ritenuti meritevoli di speci-
fica attenzione quali il lavoro “in
nero”, ’interposizione di mano-
dopera, il lavoro minorile, ecc.

Con la conciliazione monocra-
tica la riforma Biagi dei servizi
ispettivi voleva fornire all’l-
spettore del lavoro un ruolo
chiave per la soluzione di con-
troversie di lavoro alternative a
interventi ispettivi; fino alla
Direttiva Sacconi, tuttavia, tale
istituto non sembra essere de-
collato. Nell’ultimo anno la si-
tuazione ¢ cambiata? Con quali
risultati concreti?

Grazie al c.d. Progetto Qualita
che, nella valutazione dell’opera-
to delle Direzioni provinciali del
lavoro, ha consentito di dare
un maggior risalto proprio alla
conciliazione monocratica, il ri-
corso a tale strumento ¢ in evi-
dente aumento. Secondo le prime
stime, nei primi sei mesi di que-
st’anno ¢ stato portato a termine
un numero di conciliazioni mo-
nocratiche pari alla totalita delle
conciliazioni effettuate durante
tutto il 2008.

Occorre ricordare che la corretta
attivazione della conciliazione
monocratica nella sua forma pre-
ventiva produce, come effetto,
che si possa focalizzare 1’atten-
zione alle richieste di intervento
soltanto per le denunce di gravi
irregolaritda quali quelle di rile-
vanza penale o quelle che inte-
ressano altri lavoratori oltre al
denunciante, nonché quelle con-
cernenti fenomeni di elusione
particolarmente diffusi nella real-
ta territoriale di riferimento.

Una vigilanza efficace, efficien-

Osservatorio Diritto sanzionatorio

te e di qualita. Sembra questo
lo slogan con cui si sono chiusi i
lavori della Commissione Cen-
trale di Vigilanza a seguito del-
la quale il 3 febbraio scorso Lei
ha adottato il Programma della
Vigilanza per il 2009. Come si
misura la qualita e D’efficienza
delle Direzioni del lavoro?

La Direzione Generale per 1’ Atti-
vita ispettiva ha individuato, con
il c.d. Progetto Qualita, uno stru-
mento che svolge sia una funzio-
ne di monitoraggio dei risultati
qualitativi dell’azione ispettiva,
sia di orientamento della stessa
verso quelle finalita ritenute poli-
ticamente piu meritevoli di atten-
zione, in quanto di maggiore im-
patto sul piano sociale ed econo-
mico.

Il sistema di valutazione predi-
sposto dall’amministrazione,
dunque, viene a fondarsi non piu
e non solo sulla quantita delle
verifiche ispettive effettuate, ma
anche sull’ulteriore elemento ca-
ratterizzato dalla qualita dell’a-
zione ispettiva, attribuendo peso
e valore alle violazioni di natura

Collana Adapt — Fondazione Marco Biagi

n. 7/2005

Compendio critico per la certificazione dei contratti di lavoro

| nuovi contratti: lavoro pubblico e lavoro privato
a cura di Clara Enrico, Michele Tiraboschi

n. 4/2004

La riforma dei servizi ispettivi in materia di lavoro e previdenza sociale

Commentario al decreto legislativo 23 aprile 2004, n. 124

a cura di Caro Lucrezio Monticelli, Michele Tiraboschi

Sul sito www.adapt.it, sezione Pubblicazioni, & possibile consultare gli Indici dei volumi.
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sostanziale a tutela dei diritti del
lavoratore e non alle inadempien-
ze di tipo meramente formale.

Si ¢ infatti avvertita la necessita
di monitorare in modo nuovo e
piu penetrante 1’attivita ispettiva
cercando di misurarne, attraverso
diversi indicatori, I’effettivo im-
patto sul piano socio-economico.
Tali indicatori sono dunque fina-
lizzati a verificare la capacita
degli uffici di assicurare una
presenza sul territorio, in termi-
ni “quantitativi” e ‘“qualitativi”,
nonché una “produttivita” della
azione ispettiva in relazione a
somme accertate e riscosse a tito-
lo di sanzioni.

La trasparenza e I’uniformita
dell’ispezione rappresentano
un valore assoluto al quale Lei
ha mostrato da sempre di tene-
re moltissimo. Il 27 aprile scor-
so ha formalizzato i suoi con-
vincimenti con una nota che ha
fatto molto discutere. Quali
sono gli obiettivi concreti che ci
si attende dagli Ispettori del
lavoro in termini di azione i-
spettiva uniforme e trasparen-
te?

Un importante passaggio della
direttiva del Ministro ¢ dedicato
al raggiungimento del duplice
obiettivo dell’esercizio unitario
dell’azione ispettiva e dell’u-
niformitd di comportamento
dei diversi organi di vigilanza
nell’ambito di tutto il territorio
nazionale. E stata a tal proposito
predisposta dalla Direzione Ge-
nerale dell’Attivita ispettiva la
nota del 27 aprile scorso, il c.d.
“Progetto trasparenza ed unifor-
mita”. Solo attraverso un’attivita
di vigilanza che risponda ad en-
trambi 1 requisiti si puo, infatti,
garantire un’ispezione del lavoro
efficace e credibile che incida sui
comportamenti concreti degli o-

peratori economici e dei consu-
lenti, assicurando al contempo
quel difficile equilibrio tra la di-
sciplina regolatoria, le esigenze
di competitivita delle imprese e
le imprescindibili istanze di tute-
la della persona che lavora.

La procedimentalizzazione del-
I’azione ispettiva non ¢ una no-
vita. Fin dagli anni Cinquanta
I’allora Ispettorato del lavoro
era governato, pur in un conte-
sto diverso presidiato da una
generale tutela penale delle vio-
lazioni in materia di lavoro, da
logiche rigide di controllo ge-
rarchico all’interno dei singoli
uffici territoriali. Nel giugno di
quest’anno la Sua Direzione
Generale ha inteso fare il pun-
to su tale aspetto richiamando
tutto il personale ispettivo a un
chiaro “iter” di attuazione del-
I’intervento ispettivo e di con-
trollo dei relativi provvedimen-
ti. La Sua iniziativa non ¢ stata
compresa da una parte del
mondo sindacale che ha volu-
to leggervi un “soffocamento”
della liberta di intervento del-
I’Ispettore. Vuole chiarire me-
glio cosa si attende da questo
progetto?

Occorre chiarire che con la nota
relativa alla procedimentalizza-
zione non si ¢ voluta “imbriglia-
re” Dattivita ispettiva nelle ma-
glie di rigidi controlli gerarchici,
né I’ineliminabile valutazione da
parte dell’Ispettore delle singole
fattispecie di violazione della
normativa lavoristica. La finalita
della procedimentalizzazione ¢
invece quella di favorire, attra-
verso |’attento vaglio e analisi
dell’ispezione, una omogeneita
ed uniformita di azione degli or-
gani di vigilanza, nonché una
corretta applicazione delle norme
a presidio della legalita.

Infine, il 28 ottobre prossimo si
celebrera la seconda Conferen-
za Nazionale dell’Ispezione in
Italia. Lo scorso anno, nella
stessa data, Lei in piena sinto-
nia con il Ministro Sacconi ha
inteso riprendere una tradizio-
ne che si era fermata in anni
molto lontani. Perché questa
iniziativa? Quale senso dare al
ritrovarsi dei vertici dell’ispe-
zione italiana in un evento sim-
bolo?

L’obiettivo dell’iniziativa non ¢
solo quello di dare continuita al-
I’evento tenutosi il 28 ottobre
2008, ma anche di verificare, ad
un anno di distanza, I’impatto sul
piano operativo della nuova filo-
sofia dell’ispezione delineata
nella direttiva del Ministro del 18
settembre 2008, nonché di trac-
ciare gli scenari di carattere piu
“politico” sul tema del controllo
delle condizioni di lavoro nel
nostro Paese. L’incontro costitui-
sce poi una occasione di confron-
to e analisi delle problematiche
comuni che caratterizzano tutte
le amministrazioni che, secondo
diverse competenze, svolgono
funzioni di controllo in ambito
lavoristico e previdenziale.

Danilo Papa

Direttore Divisione I D.G.

Attivita ispettiva del Ministero del lavo-
ro, della salute e delle politiche sociali
Componente del Centro Studi Attivita
ispettiva del Ministero e del Comitato
scientifico della Fondazione Studi del
Consiglio nazionale dell’Ordine dei
Consulenti del lavoro

Pierluigi Rausei

Direttore della Direzione provinciale
del lavoro di Macerata

Docente di Diritto sanzionatorio

del lavoro

Scuola di Alta formazione e ricerca
sulle Relazioni industriali e di lavoro
Centro Studi Marco Biagi — Universita
degli Studi di Modena e Reggio Emilia
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MinisTero DEL Lavoro,
DELLA SALUTE E DELLE POLITICHE SOCIALL

Dicesions Generale per ls Poltiche Programmi operativi nazionali
por Drieniamento e la Formazione per la formazione ¢ Poccupazione

Unione europea
Fondo sociale europeo

Seconda Conferenza Nazionale sulla vigilanza in materia di lavoro

Y

Roma, 28 ottobre 2009 - Palazzo Brancaccio - Viale del Monte Oppio, 7
Ore 9.00 - 17.30

“Il futuro della vigilanza:
bilanci e prospettive ad un anno dalla Direttiva Sacconi”

Registrazione partecipanti e Welcome Coffee

Saluti
Paolo Pennesi — Direttore generale per ’attivita ispettiva, Ministero del lavoro, della salute e delle politiche sociali

Apertura dei lavori

Francesco Verbaro — Segretario generale, Ministero del lavoro, della salute e delle politiche sociali
Michele Tiraboschi — Ordinario di Diritto del lavoro

Marina Calderone — Presidente del Consiglio Nazionale dei Consulenti del lavoro

Arturo Maresca — Ordinario di Diritto del lavoro

Paolo Pennesi — Direttore generale per ’attivita ispettiva, Ministero del lavoro, della salute e delle politiche sociali

Antonio Mastrapasqua — Presidente INPS
Marco Fabio Sartori — Presidente INAIL
Paolo Crescimbeni — Presidente INPDAP

Intervento
Maurizio Sacconi Ministro del lavoro, della salute e delle politiche sociali

“Il ruolo della formazione nell’attivita del personale ispettivo”
Intervengono:
Matilde Mancini — Direttore generale delle politiche per I’orientamento e la formazione, Ministero del lavoro,
della salute e delle politiche sociali
Massimo Pianese - Direttore generale delle risorse umane e affari generali, Ministero del lavoro, della salute e delle politiche sociali
Natale Forlani — Presidente e Amministratore delegato di Italia Lavoro SpA

Lunch buffet

“Il ruolo della vigilanza in materia di salute e sicurezza sui luoghi di lavoro alla luce delle recenti modifiche normative »
Intervengono:
Pierluigi Rausei — Direttore provinciale del lavoro di Macerata, Ministero del lavoro, della salute e delle politiche sociali
Marco Masi — Responsabile del Coordinamento delle Regioni e delle Province Autonome in materia di prevenzione, igiene
e sicurezza nei luoghi di lavoro

Tavola Rotonda
“Il ruolo della vigilanza in materia di lavoro tra tutela dei lavoratori e salvaguardia della concorrenza”

Coordina: Paolo Pennesi

Vincenzo Silvestri - Segretario Consiglio Nazionale dei Consulenti del lavoro

Maria Magri — Responsabile Area Fisco,Finanza e Welfare - Confindustria

Luigi De Romanis — Responsabile del Settore Lavoro e Relazioni Sindacali - Confcommercio

Paola Agnello Modica — Segretario Confederale CGIL

Fulvio Giacomassi — Segretario Confederale CISL

Guglielmo Loy — Segretario Confederale, Responsabile per le Politiche del Lavoro e della Formazione - UIL
Nazareno Mollicone — Segretario Confederale UGL

Conclusioni
Caro Lucrezio Monticelli - Capo di Gabinetto, Ministero del lavoro, della salute e delle politiche sociali

MinisTERO DEL LAavoRro,
DELLA SALUTE E DELLE POLITICHE SOCIALI

Direzione Generale per I'Atfivitd Ispetfiva
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Attivita di vigilanza: nasce 1l Progetto qualita

di Danilo Papa

Un’attivita di vigilanza in mate-
ria di lavoro e legislazione socia-
le che sia realmente efficace non
puo prescindere da una selezione
dei fenomeni da contrastare o

garantire una «immediata rispo-
sta alle esigenze di tutela dei la-
voratori interessati», anche attra-
verso strumenti ‘“‘collaterali” a
quelli sanzionatori, quali la con-

dall’utilizzo  degli . ciliazione monocra-
strumenti che il Un sistema tica e la diffida ac-
d.lgs. n. 124/2004 dj qualita, certativa — introdu-
ha introdotto per uniformita ce nuove forme

semplificare la defi-
nizione delle richie-
ste di intervento. E
noto a tutti che il
rapporto aziende/u-
nita produttive e personale ispet-
tivo — da intendersi sia come per-
sonale ispettivo del Ministero del
lavoro che come personale ispet-
tivo degli istituti previdenziali —
non potra mai consentire una vi-
gilanza “a tappeto”, ragion per
cui € proprio sotto il profilo della
qualita dell’azione che occorre
concentrarsi. Il ragionamento —
che nasce gia nella direttiva del
Ministro del lavoro del 18 set-
tembre 2008, in cui si invita ad
abbandonare «ogni logica forma-
listica del passato, fondata sul
numero delle violazioni riscon-
trate e sulla natura formale delle
stesse» valorizzando la «qualita
della attivita di vigilanza e ispet-
tiva in senso stretto, a cominciare
dalle modalita di espletamento
degli accertamenti in taluni am-
biti sensibili» — ¢ ora esplicitato
nel Progetto qualita elaborato
dalla Direzione Generale per
I’ Attivita ispettiva.

I tre indicatori messi in campo

La Direzione Generale — nell’e-
videnziare dunque la necessita di

e trasparenza
per la governance
delle ispezioni

di  monitoraggio
dell’attivita ispetti-
va esercitata dalle
strutture territoriali
del Ministero. Tali
forme di monitoraggio tuttavia,
come ¢ facile immaginare, non
agiscono solo ex post quale mi-
suratore delle iniziative ispettive
poste in essere ma anche come
un efficace stimolo alla selezione
dei fenomeni da contrastare ed
all’utilizzo degli altri poteri “al-
ternativi” di cui si ¢ detto e che il
d.lgs. n. 124/2004 ha affidato al
personale ispettivo del Ministero
del lavoro.

Indicatore di qualita dell’azione
ispettiva

L’indicatore principale messo in
campo — il c.d. indicatore di qua-
lita dell’azione ispettiva — consi-
ste dunque nel dare un punteggio
predeterminato ai fenomeni di
violazione accertati ovvero alle
attivita effettuate, «assicurando
esclusivamente alle violazioni
sostanziali — ma anche alle con-
ciliazioni espletate o alle diffide
accertative impartite — un pun-
teggio significativo, valorizzando
pertanto ’impatto dell’azione
degli Uffici sul piano socio-eco-
nomicoy.

Proprio la diversa quantificazio-

ne dei punteggi stimolera 1’azio-
ne ispettiva a concentrarsi verso
determinati obiettivi, trascurando
forme di controllo sterili, che non
sono di alcuna utilita agli interes-
si dei lavoratori. Ecco allora che
nel Progetto 1 massimi punteggi
sono assegnati sia alla c.d. maxi-
sanzione per il lavoro ‘“nero”,
alle sanzioni in materia di lavoro
minorile, a quelle relative ai fe-
nomeni interpositori, sia all’uti-
lizzo della conciliazione mono-
cratica e della diffida accertativa
che garantiscono un rapido ed
effettivo soddisfacimento delle
pretese creditorie dei lavoratori.
L’indicatore sara dunque deter-
minato rapportando il punteggio
complessivamente ottenuto con il
numero delle ispezioni effettuate,
cosi da ottenere un ‘“punteggio
medio” riferibile ad ogni accesso
ispettivo. Si tratta, in altre parole,
di un indicatore che “qualitativa-
mente” informera su quanto ogni
accesso ispettivo rende in termini
di contrasto ai fenomeni piu gra-
vi di violazione o in termini di
soddisfacimento delle richieste
dei lavoratori.

Indicatore di presenza sul terri-
torio e indicatore di redditivita

L’azione ispettiva delle Direzioni
provinciali del lavoro non puod
tuttavia non valutarsi — seppur
solo secondariamente — anche
attraverso altri parametri utilizza-
ti abitualmente, quello della pre-
senza sul territorio e quello della
redditivita.

L’indicatore di presenza sul ter-
ritorio fornisce una informazione
di massima circa la capacita del-



I’ufficio di presidiare il territorio
di competenza. Il Progetto quali-
ta chiarisce infatti che «tale indi-
catore evidenzia la capacita del
Servizio Ispettivo di garantire
una presenza costante sul territo-
rio; € correlato al numero di ac-
cessi annualmente programmati
ed evidenzia pertanto un incre-
mento o un decremento rispetto a
quest’ultimo». L’indicatore pren-
de dunque in considerazione la
quantita di accessi ispettivi effet-
tuati prevedendo un punteggio
“premiale” nelle ipotesi di incre-
mento di visite rispetto al dato
previsionale e un punteggio pe-
nalizzante in caso di mancato
raggiungimento dell’obiettivo.
La finalita principale ¢ dunque
quella di evitare un minor impe-
gno degli uffici sul piano del nu-
mero degli interventi — che evi-
dentemente conserva un suo si-
gnificato — introducendo forme
di penalizzazione anche pesanti
per le Direzioni provinciali del
lavoro che non raggiungono gli
obiettivi concordati in sede di
programmazione dell’attivita di
vigilanza.

Il terzo indicatore, quello di red-
ditivita dell’azione ispettiva, ¢
evidentemente il meno importan-
te in quanto non puo rappresenta-
re certamente un obiettivo
dell’amministrazione quello di
“far cassa”. L’indicatore rapporta
dunque il numero degli accessi
effettuati rispetto a quanto incas-
sato a titolo di sanzioni ammini-
strative ovvero di somme versate
in sede di revoca del provvedi-
mento di sospensione di cui
all’art. 14 del d.lgs. n. 81/2008.
In tal caso salta all’occhio come
si voglia misurare la redditivita
esclusivamente secondo un prin-
cipio “di cassa” e non “di compe-
tenza”, andando dunque ad e-
scludere tutte quelle somme non
incassate dall’amministrazione
del lavoro che vengono addebita-
te, ad esempio, come versamenti
contributivi evasi o semplice-
mente omessi. Sul punto va co-
munque ricordato che le statisti-
che utilizzate abitualmente dal
Ministero prevedono ancora un
monitoraggio degli importi con-
tributivi accertati come evasi 0
omessi; tale informazione — se-

Pubblicazioni
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condo lo spirito che anima gli
strumenti messi in campo, certa-
mente permeati di una sostanzia-
lita dei rilievi e dei risultati — non
rientrera tuttavia nell’ambito del
Progetto.

I tre indicatori — di qualita, di
presenza sul territorio e di reddi-
tivita — daranno infine luogo ad
un indicatore di sintesi, c¢.d. indi-
catore di efficacia complessiva
dell’azione ispettiva. Tale ultimo
indicatore, costruito secondo una
particolare formula matematica,
sara evidentemente influenzato
in maniera diversa dai tre indica-
tori che lo compongono, in modo
tale che I’indicatore di qualita,
ad esempio, abbia un peso mag-
giore — piu del doppio, per la pre-
cisione — rispetto all’indicatore di
redditivita.

Danilo Papa

Direttore Divisione I D.G.

Attivita ispettiva del Ministero del lavo-
ro, della salute e delle politiche sociali
Componente del Centro Studi Attivita
ispettiva del Ministero e del Comitato
scientifico della Fondazione Studi del
Consiglio nazionale dell’Ordine dei
Consulenti del lavoro

Codice delle ispezioni. Procedure e sanzioni

J Codici del Lavoro

di Pierluigi Rausei

Ipsoa, 2009

Il Codiice delle Ispezioni giunge alla sua seconda edizione al fine di dare contezza delle profonde
innovazioni e riforme in materia di lavoro degli ultimi due anni e mezzo, sia sotto il profilo della sempli-
ficazione e della de-regolazione, sia sotto quello della tutela della salute e della sicurezza dei lavora-
tori (in Appendice si riportano le modifiche apportate dal decreto correttivo), sia per quanto attiene al

lavoro degli stranieri ma anche riguardo al sistema del collocamento ordinario e obbligatorio, per non
dire delle novita che attengono alla maxisanzione contro il sommerso.
Il volume da anche piena luce alle profonde innovazioni che hanno interessato I'attivita ispettiva a

zione dell’'opera.

partire dalla “Direttiva Sacconi” del 18 settembre 2008 e fino ai progetti qualita, uniformita e trasparen-
za dell’aprile e giugno 2009.
Corredano il Codice, come gia per la prima edizione, un indice sistematico completo e gli indici crono-
logici della normativa, della prassi e della giurisprudenza che consentono una agile e veloce consulta-
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La conciliazione monocratica

di Roberto Camera

Con la disposizione contenuta
nell’art. 11 del d.lgs. 23 aprile
2004, n. 124, il Governo ha dato
attuazione al principio contenuto
nella I. delega n. 30/2003 e preci-
samente all’art. 8, comma 2, lett.
b, ove si parla della creazione di
un «raccordo efficace fra la fun-
zione di ispezione del lavoro e
quella della conciliazione delle
controversie individuali».

Cosi facendo, il legislatore dele-
gato ha cercato di combinare le
due principali attivita dell’organo
periferico del Ministero del lavo-
ro, cio¢ creare un giusto equili-
brio fra ispezione in materia di
lavoro e conciliazione delle con-
troversie individuali, oltre a svol-
gere un ruolo significativo in ter-
mini di emersione del lavoro
sommerso.

La procedura conciliativa ¢ uno
strumento di risoluzione extra-
giudiziale delle controversie ba-
sato sull’adesione volontaria del-
le parti che tentano di raggiunge-
re un accordo bonario.

L’istituto €, essenzialmente, fina-
lizzato a deflazionare il carico di
lavoro delle Direzioni provinciali
del lavoro per poter, per cosi di-
re, “liberare” risorse umane da
destinare alla rapida risoluzione
delle pretese avanzate nelle ri-
chieste di intervento piu com-
plesse o per predisporre visite
ispettive di iniziativa program-
mata (c.d. VIP) verso settori sen-
sibili quali, ad esempio, 1’edili-
zia.

Il comma 1 dell’art. 11 del d.1gs.
n. 124/2004 specifica i requisiti
per I’avvio della procedura mo-
nocratica, affermando che «Nelle
ipotesi di richieste di intervento

ispettivo alla Direzione Provin-
ciale del Lavoro dalle quali e-
mergano elementi per una solu-
zione conciliativa della contro-
versia, la Direzione provinciale
del lavoro, territorialmente com-
petente, puo, mediante un pro-
prio funzionario, anche con qua-
lifica ispettiva, avviare il tentati-
vo di conciliazione sulle questio-
ni segnalate» (corsivo dell’ Auto-
re, ndr).

Le questioni che rilevano devono
essere attinenti a diritti patrimo-
niali del lavoratore, indifferente-
mente, di origine contrattuale o
legale (devono emergere gli ele-
menti idonei ad addivenire ad
una possibile e reale soluzione
conciliativa).

La “condicio sine qua non” per
procedere ¢ la mancanza di qual-
siasi accertamento di ipotesi di
violazione da parte dell’organo
di vigilanza, in quanto cio deter-
minerebbe la necessita di dover
procedere in via ordinaria.

In pratica, per aversi il tentativo
di conciliazione monocratica non
vi deve essere alcuna prova certa
circa inadempimenti del datore di
lavoro nei confronti del lavorato-
re, in quanto cid comporterebbe,
da parte della Direzione provin-
ciale del lavoro, la formulazione
di un verbale di illecito ammini-
strativo con la richiesta delle re-
lative sanzioni di legge.

Tale presupposto deve sussistere
sia che il tentativo di conciliazio-
ne scaturisca da una denuncia
(c.d. conciliazione preventiva),
sia che I’ipotesi di conciliazione
sia attivata durante I’accesso i-
spettivo (c.d. conciliazione con-
testuale). In entrambi i casi, 1’a-

pertura della procedura concilia-
tiva, mediante la convocazione
delle parti, interrompe i termini
di cui all’art. 14 della 1. 24 no-
vembre 1981, n. 689, fino alla
conclusione del procedimento
conciliativo.

La nascita dell’istituto conciliati-
vo su richiesta di intervento — tra
le due previste dalla norma ¢ la
modalita piu utilizzata — ha una
doppia natura: volontaria, per
quanto attiene al lavoratore, il
quale all’atto della formazione
della denuncia autorizza ’avvio
della procedura conciliativa; di-
screzionale, in quanto non sussi-
ste alcun obbligo in capo al diri-
gente della Direzione del lavoro
di procedere all’effettuazione del
tentativo conciliativo per il solo
fatto che il lavoratore abbia ri-
chiesto tale procedimento.
Passiamo ora ad esaminare rapi-
damente la procedura. La richie-
sta di intervento presentata dal
lavoratore o dall’organizzazione
sindacale che lo rappresenta, per-
venuta anche precedentemente la
data del 27 maggio 2004 (data di
entrata in vigore del d.lgs. n.
124/2004), qualora contenga ele-
menti per una soluzione concilia-
tiva della controversia, viene
completata con la richiesta di
consenso all’apertura del proce-
dimento conciliativo e successi-
vamente passata al dirigente il
quale — in assoluta autonomia —
verifica se le inadempienze evi-
denziate dal lavoratore (ma non
ancora accertate) siano passibili
di una conciliazione ed assegna
la pratica ad uno dei presidenti
nominati a questa funzione, il
quale provvede a convocare le



parti mediante lettera raccoman-
data, avvertendo della possibilita
di farsi assistere da propri rap-
presentanti sindacali ovvero da
consulenti del lavoro o altri pro-
fessionisti abilitati.

La richiesta, com-
pleta del consenso
da parte del lavora-
tore, non vincola in
alcun modo I’or-

La buona

quanto non si ¢ an-
cora arrivati ad al-
cun accertamento circa la veridi-
cita di quanto affermato dal ri-
chiedente. Da cid ne discende
che il dirigente puod, per motivi
anche estranei alla richiesta di
intervento, decidere di soprasse-
dere all’instaurazione della pro-
cedura conciliativa e di procede-
re all’accesso ispettivo di propria
iniziativa. Queste considerazioni
potrebbero nascere da svariati
motivi: ad esempio, I’eventuale
intervento conciliativo potrebbe
porre “a rischio” altri accerta-
menti, o perché vi ¢ il ragionevo-
le dubbio che possano emergere
riferimenti di natura penale.

Una volta riunite le parti, compi-
to del conciliatore monocratico ¢
evidenziare 1 possibili punti di
incontro in base alle divergenze
indicate nella richiesta di inter-
vento. L’eventuale accordo, che
non potra avvenire su una dimen-
sione diversa dal rapporto di la-
voro intercorso tra le parti (come
invece spesso avviene nelle con-
ciliazioni ordinarie), porta all’ar-
chiviazione della richiesta di in-
tervento, previo verifica del pa-
gamento dei relativi contributi
assicurativi e previdenziali.

Non essendo previsto un termine
massimo alla conciliazione, tutto
dipendera dalla mole di lavoro e
dal tipo di organizzazione proce-
durale (vedi informatizzazione)

ispettivo

programmazione
¢ 'unica garanzia
di successo

gano ispettivo, in dell’intervento

che il funzionario monocratico
decide di avere. In considerazio-
ne di cio, la procedura potra pre-
vedere anche piu riunioni, al fine
di ponderare le richieste del-
la  controparte o
I’eventuale accordo
conciliativo propo-
sto dallo stesso con-
ciliatore.

Il mancato accordo,
o la mancata com-
parizione di una
delle parti, riporta
la richiesta di intervento nel suo
“alveo” naturale e cio¢ la visita
ispettiva.

Numerosi sono i vantaggi di un
accordo conseguito in costanza
di procedura conciliativa in capo
alle parti in causa.

Per il datore di lavoro, quello di
potersi “mettere in regola”, pur
tardivamente, con oneri general-
mente meno gravosi, ¢ vedersi
cosi estinguere il procedimento
ispettivo in atto da parte dell’or-
gano di vigilanza che avrebbe
comportato perdite di tempo e di
produttivitd. In pratica, con il
riconoscimento delle inadem-
pienze su diritti patrimoniali in
capo al lavoratore, il datore di
lavoro dovra versare esclusiva-
mente le somme retributive e
contributive concordate senza
alcun pagamento di sanzioni am-
ministrative.

Per il lavoratore, quello di tro-
varsi immediatamente ricono-
sciuta la sussistenza di un rap-
porto di lavoro (in caso di rap-
porto totalmente irregolare) con
la relativa corresponsione della
retribuzione e la coessenziale re-
golarizzazione assicurativa e pre-
videnziale, senza doversi assog-
gettare alle lungaggini proces-
suali e senza alcuna spesa a suo
carico.

Per la stessa pubblica ammini-
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strazione vi sono vantaggi dalla
conclusione positiva di una con-
ciliazione monocratica. “In pri-
mis” 1’accordo conciliativo non
svilisce D’attivita di vigilanza in
indagini spesso difficili e com-
plesse, che poi devolvono, in al-
cuni casi, verso un accordo con-
ciliativo fra le parti o, addirittura,
finiscono per essere cancellate,
in fase contenziosa, amministra-
tiva o giudiziaria, per vizi di for-
ma o procedurali; ed inoltre la
Direzione provinciale del lavoro
puo concentrare il personale i-
spettivo verso richieste di inter-
vento o visite di iniziativa piu
complesse od, anche, verso setto-
11 sensibili (vedi edilizia, cinesi,
ecc.) consentendo un piu pre-
gnante controllo sul territorio.
Un ulteriore imprimatur al tenta-
tivo conciliativo ¢ stato esplicita-
no in due documenti di estrema
importanza:

* la direttiva del Ministro del la-
voro del 18 settembre 2008 ri-
chiede la piena attuazione
«dell’istituto della conciliazione
monocratica preventiva [...], ri-
volgendo una attenzione privile-
giata alle richieste di intervento
da prendersi a spunto per ’avvio
di un tentativo di conciliazione
tra il lavoratore denunciante e il
datore di lavoro. La corretta e
generale attuazione della conci-
liazione monocratica — prosegue
il Ministro Sacconi — nella sua
forma preventiva, consentira ai
servizi di ispezione del lavoro
delle Direzioni provinciali del
lavoro di riorganizzarsi, anche in
termini di programmazione della
attivita ispettiva, mantenendo
ferma 1’iniziativa ispettiva su ri-
chiesta di intervento soltanto per
le richieste di intervento caratte-
rizzate dalla denuncia di irregola-
rita gravi, come quelle di rilevan-
za penale, ovvero quelle che inte-



Dossier Adapt, numero 18 del 23 ottobre 2009

ressano altri lavoratori oltre al
denunciante, o ancora quelle che
riguardano fenomeni di elusione
particolarmente diffusi sul terri-
torio di riferimento, anche in
considerazione del fatto che I’i-
spezione su richiesta di interven-
to segue generalmente un mo-
mento di “rottura” dei rapporti
interpersonali tra denunciante e
denunciato, tanto da mettere in
pre-allarme il datore di lavoro
rispetto a una visita ispettiva la
quale, pertanto, non potra mai
avere la stessa efficacia della i-
spezione di iniziativa program-
matay;

* la nota 12 giugno 2009 della
Direzione Generale per I’Attivita
ispettiva, del Ministero del lavo-
ro, considera come condizione
preliminare di procedibilita delle
richieste di intervento [’avvio
della conciliazione monocratica.
La nota riferisce: «Il canale prio-
ritario di definizione delle richie-
ste di intervento aventi comun-
que contenuto patrimoniale ¢ la
conciliazione monocratica, che si
pone quale “condizione prelimi-
nare di procedibilita” per I’avvio
di eventuali interventi ispettivi in
senso stretto». Da cid ne conse-
gue che solo dopo I’eventuale

mancato accordo o mancata com-
parizione delle parti al tentativo
conciliativo, si potra intraprende-
re D’intervento ispettivo in senso
stretto. La nota prosegue dicendo
che «l’attivita di iniziativa, per-
tanto, rappresenta I’ambito prefe-
renziale di intervento in quanto
consente di focalizzare 1’atten-
zione verso quei fenomeni di
maggior rilievo a livello territo-
riale[...]».

Roberto Camera

Funzionario

della Direzione provinciale del lavoro
di Modena

La prevenzione come strategia di contrasto
al lavoro sommerso

di Daniele Palmieri

“Prevenire ¢ importante quanto
sanzionare”, ¢ questo il messag-
gio che emerge dall’attuale con-
testo normativo ed amministrati-
vo di riforma del servizio ispetti-
vo e dell’attivita di vigilanza, ma
procediamo con ordine.

Dopo circa quarant’anni dalla L.
n. 628/1961 (Modifiche all ordi-
namento del Ministero del Lavo-
ro e della Previdenza Sociale)
con il d.lgs. n. 124/2004 (Razio-
nalizzazione delle funzioni ispet-
tive in materia di previdenza so-
ciale e di lavoro, a norma del-
[’articolo 8 della legge 14 feb-
braio 2003, n. 30) si attribuisce
un particolare ruolo al personale
ispettivo volto a prevenire gli
illeciti mediante la promozione
del rispetto della disciplina lavo-
ristica e contrattuale. In relazione
a tale aspetto sicuramente non si
puo parlare di una vera e propria
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novita, considerato che gia I’art.
4 della 1. n. 628/1961 prevedeva
sia D’istituzione di un apposito
nucleo nell’ambito degli uffici
con il compito di fornire “attivita
di consulenza” sulla materia la-
voristica e previdenziale, sia una
competenza di carattere generale
del personale ispettivo volta a
fornire “chiarimenti” sull’appli-
cazione della normativa di legi-
slazione sociale. Tuttavia, sino
alla riforma del servizio ispettivo
del 2004, tale previsione non
sembrava aver avuto un adeguato
sviluppo stante la difficolta di
coniugare le prerogative proprie
dell’ispezione con una attivita di
tipo prevenzionale.

L’assetto normativo introdotto
dal d.lgs. n. 124/2004, invece, ha
saputo conciliare questo doppio
ruolo dell’organo di vigilanza. In
primo luogo si istituzionalizza

una attivita di informazione e
aggiornamento nei confronti di
enti, associazioni e datori di la-
voro, che comporta una inevita-
bile apertura dell’organo ispetti-
vo che incide notevolmente pro-
prio sul piano del rapporto con i
vari interlocutori. Sotto altro pro-
filo si chiarisce esplicitamente
che I’organo di vigilanza non e-
sercita poteri e prerogative di na-
tura ispettiva durante lo svolgi-
mento delle attivita di prevenzio-
ne e promozionali svolte presso
le aziende, fugando i1 possibili
dubbi e le eventuali resistenze
del mondo datoriale nei confronti
dell’organo di controllo. A tale
riguardo, occorre perd chiarire
che lattivita informativa, pre-
venzionale e promozionale del-
I’organo di vigilanza non pud
mai confondersi con I’attivita del
consulente in senso stretto tipica-



mente riservata ai professionisti
abilitati. Cio presupporra, una
seria preparazione sugli argo-
menti che dovranno essere tratta-
ti senza limitarsi ad
una mera ripetizio-
ne della normativa
di riferimento, ma
occorrera  fornire,
su una base di ca-
rattere generale, li-
nee di comporta-
mento  scaturenti
dalle disposizioni amministrati-
ve. Inoltre il personale ispettivo
deve essere molto cauto nel for-
nire indicazioni e soluzioni in
ordine a problematiche specifi-
che legate a singole situazioni
aziendali, in quanto cid potrebbe
poi risultare difficilmente conci-
liabile con lo svolgimento di una
eventuale azione ispettiva avente
ad oggetto I’esame della medesi-
ma fattispecie oggetto di quesito.
Pertanto, i chiarimenti dell’orga-
no di vigilanza devono essere
puntuali e circostanziati ed allo
stesso tempo formulati in termini
generali e fornire altresi 1 criteri
di corretta interpretazione delle
previsioni normative, come det-
tati ufficialmente dall’ammini-
strazione.

Successivamente al d.lgs. n.
124/2004, il ruolo fondamentale
della prevenzione con le tipiche
attivita di informazione e promo-
zione, accanto a quello della re-
pressione con 1’irrogazione delle
sanzioni, € stato ulteriormente
esplicitato. Infatti, dopo poco piu
di cento anni dalla circolare 26
novembre 1906 dell’allora Mini-
stro dell’agricoltura, dell’indu-
stria e del commercio Francesco
Cocco Ortu, con la quale vennero
istituiti 1 primi “Circoli di ispe-
zione del lavoro” (Milano, Tori-
no, Brescia) e nasceva, di fatto, il
ruolo degli Ispettori del lavoro, il

La certificazione
dei contratti
come strumento
di verifica

e di garanzia

18 settembre 2008 il Ministro
Sacconi emana una storica diret-
tiva.

Nella direttiva del 18 settembre
2008 si da assoluto
rilievo non solo alla
“forza repressiva”
dei Servizi ispettivi
delle Direzioni pro-
vinciali del lavoro,
ma anche alla “for-
za preventivo-pro-
mozionale”  degli
stessi uffici periferici ministeria-
li. Di assoluta importanza ¢, in-
fatti, 1’affermazione contenuta
nella direttiva secondo cui I’effi-
cacia dell’attivita ispettiva nel
suo complesso, rispetto ad uno
specifico territorio provinciale,
va misurata e rilevata con riguar-
do alla valutazione «del lavoro
sommerso che in quello stesso
ambito viene eliminato, nonché
delle situazioni di regolarita ge-
stionale dei rapporti di lavoro
che si riscontrano». Vale a dire
che si pongono sul medesimo
piano non soltanto il numero dei
rapporti di lavoro “in nero” che
vengono accertati e regolarizzati
e quindi emergono, ma anche le
fattispecie di regolare occupazio-
ne e di rispetto della normativa
lavoristica che si individuano nel
corso degli accessi ispettivi. Nel
primo caso, il risultato sara adde-
bitabile alla “forza repressivo-
sanzionatoria” dei Servizi ispetti-
vi delle Direzioni provinciali del
lavoro, nel secondo caso, invece,
il contributo sara offerto dalla
“forza preventivo-promozionale”
degli stessi uffici territoriali del
Ministero. La vigilanza viene ad
essere articolata in un presidio
del territorio con una mirata pro-
grammazione delle ispezioni ed
in una presenza attenta nelle a-
ziende e presso le organizzazioni
datoriali, sindacali dei lavoratori

Osservatorio Diritto sanzionatorio

e gli ordini professionali con e-
venti e azioni di prevenzione e
promozione, nell’attuazione del-
I’art. 8 del d.1gs. n. 124/2004. La
direttiva a tale riguardo precisa
che «a cadenza almeno mensile»
le campagne di prevenzione e
promozione devono essere, alter-
nativamente o congiuntamente,
mirate alla:

* soluzione di problematiche di
rilevanza generale che consenta-
no di garantire il rispetto della
normativa in materia di lavoro e
di previdenza;

« diffusione delle informazioni
sulla corretta applicazione di
nuovi istituti legislativi secondo
le indicazioni interpretative pro-
venienti dal Ministero.
Sull’argomento ¢ tornato anche il
documento di programmazione
della vigilanza per il 2009 che
«nella logica di valorizzazione
del ruolo della vigilanza» chiama
le Direzioni provinciali del lavo-
ro a promuovere una piu efficace
«attivita di diffusione della cultu-
ra della legalita mediante la pro-
grammazione di specifiche azio-
ni di prevenzione e promozioney,
ponendosi obiettivi di carattere
divulgativo e informativo ovvero
di aggiornamento sulle principali
novita in materia di tutela delle
condizioni di lavoro. Nella stessa
logica di prevenzione va ricorda-
ta la facolta prevista dal terzo
comma dell’art. 8 del d.lgs. n.
124/2004 per le Direzioni del
lavoro e per gli enti previdenzia-
li, anche congiuntamente fra lo-
ro, di svolgere attivita di infor-
mazione e aggiornamento nei
confronti di enti, datori di lavoro
e associazioni di categoria a cura
e spese di questi. A tale riguardo
la nota del 3 febbraio 2009 invita
anche le organizzazioni datoriali
e sindacali, nonché gli ordini
professionali a prendere contatti
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con i dirigenti delle Direzioni
provinciali del lavoro per segna-
lare I’opportunita di avviare spe-
cifiche iniziative di informazione
0 aggiornamento ovvero di esa-
minare congiuntamente proble-
matiche di carattere generale le-
gate alle norme di lavoro e legi-
slazione sociale.

In conclusione il senso di tutto

quanto sopra ¢ quello da un lato
di realizzare una programmazio-
ne attenta dell’attivita di vigilan-
za del territorio ed in particolare
delle ispezioni nelle aziende e
dall’altro di garantire una presen-
za anche nelle stesse aziende in
fase di prevenzione e promozio-
ne, in una sorta di sviluppo della
cultura della legalita del lavoro

attraverso la diffusione delle in-
formazioni sulla corretta applica-
zione di nuovi istituti legislativi
anche secondo le indicazioni in-
terpretative provenienti dal Mini-
stero.

Daniele Palmieri

Ispettore del lavoro

della Direzione provinciale del lavoro
di Macerata

L’1spezione del lavoro:
sintes1 storica, programmazione € coordinamento

di Pierluigi Rausei

Il sistema delle ispezioni ‘“del
lavoro” ¢ un sistema complesso
in cui opera una pluralita di sog-
getti (organismi di vigilanza).

Questo sistema ha trovato nel
corso dell’anno 2008 un momen-
to di assoluta innovazione forma-
le e sostanziale. Punto di svolta ¢
stata la direttiva in materia di ser-
vizi ispettivi e attivita di vigilan-
za in tema di lavoro e previdenza
sociale del 18 settembre 2008 del
Ministro del lavoro. Ma vero e
proprio crocevia delle nuove me-
todiche ispettive ¢ stato, prima
ancora, il complesso delle dispo-
sizioni contenute negli artt. 39 e
40 del d.l. 25 giugno 2008, n.
112, convertito, con modificazio-
ni, dalla 1. 6 agosto 2008, n. 133,
come attuati dal d.m. 9 luglio
2008, che introducendo il Libro
unico del lavoro e abrogando,
contestualmente, 1 libri di matri-
cola e paga, e con essi la pletora
degli altri libri obbligatori di la-
voro (per agricoltori, giornalisti,
lavoranti a domicilio, autotra-
sportatori e lavoratori dello spet-
tacolo), ha determinato un capo-
volgimento secco delle tecniche
ispettive e della stessa natura del-
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I’ispezione del lavoro.

Sintesi storica dell’ispezione
del lavoro in Italia

Volendo percorrere, pur sinteti-
camente, la storia dell’ispezione
in Italia, va rilevato che una pri-
mitiva attribuzione delle compe-
tenze in materia di vigilanza sui
rapporti di lavoro si rinviene gia
nella 1. 3 aprile 1879, n. 4828,
che introduce all’interno del Mi-
nistero dell’agricoltura, industria
e commercio due posti di Ispetto-
ri dell’industria e dell’insegna-
mento industriale, sebbene nes-
suna competenza specifica viene
assegnata ad essi.

In seguito con la 1. 30 marzo
1893, n. 184, si istituiva il Corpo
degli Ispettori e Ingegneri delle
miniere, cave e torbiere. A segui-
re la 1. 29 giugno 1902, n. 246,
istituiva un ufficio del lavoro
presso il Ministero dell’agricol-
tura, industria e commercio, a
livello centrale.

Con la 1. 29 settembre 1904, n.
572, era ratificata dall’Italia, che
ne dava attuazione, la convenzio-
ne fra Italia e Francia del 15 apri-

le 1904, avente per oggetto I’isti-
tuzione di un servizio ispettivo
alle dipendenze dello Stato per
garantire I’osservanza delle leggi
in materia di lavoro. Precisamen-
te I’art. 4 della convenzione reci-
tava: «Al momento della firma
della presente convenzione, il
Governo italiano assume 1’impe-
gno di completare I’organizza-
zione in tutto il regno, e piu in
particolare nelle regioni in cui il
lavoro industriale ¢ sviluppato, di
un servizio di ispezione operante
alle dipendenze dello Stato e in
grado di fornire, per 1’applicazio-
ne delle leggi, garanzie analoghe
a quelle che presenta il servizio
di ispezione del lavoro in Fran-
ciay.

La medesima disposizione prose-
guiva individuando il principale
campo dei controlli dell’istituen-
do Ispettorato del lavoro italiano
nelle leggi a tutela del lavoro del-
le donne e dei minori con parti-
colare riguardo a: divieto di lavo-
ro notturno, eta minima per I’am-
missione al lavoro nelle indu-
strie, durata del lavoro giornalie-
ro ¢ obbligo del riposo settima-
nale.



Con la 1. 19 luglio 1906, n. 380,
si autorizza «una maggiore asse-
gnazione per il servizio di vigi-
lanza per 1’applicazione delle
leggi operaie» e in particolare
I’art. 1 della legge prevede una
spesa straordinaria per il Ministe-
ro dell’agricoltura, industria e
commercio per dare esecuzione
alla convenzione italo-francese
approvata con la 1. n. 572/1904.
Conseguentemente i1 primi Circo-
li di ispezione del lavoro a livello
territoriale nacquero a Torino,
Milano e Brescia per effetto della
circolare del 26 novembre 1906 a
firma del Ministro dell’agricoltu-
ra, industria e commercio Fran-
cesco Cocco Ortu (recentemente
richiamata dalla direttiva del Mi-
nistro del lavoro Maurizio Sacco-
ni del 18 settembre 2008).

Con apposite circolari distinte
del 21 novembre 2006 la costitu-
zione dei Circoli di ispezione
veniva comunicata dal Ministro
personalmente ai Prefetti, alle
Camere di commercio, ai sinda-
cati dei lavoratori e alle organiz-
zazioni datoriali.

La legge istitutiva dell’Ispettora-
to del lavoro ¢ perd considerata,
unanimemente, la 1. 22 dicembre
1912, n. 1361, che istituiva, ap-
punto, I’Ispettorato «dell’indu-
stria e del lavoro» e all’art. 2 sta-
biliva i poteri di visita e di acces-
so degli Ispettori del lavoro, non-
ché la sanzionabilita penale del
rifiuto “d’obbedienza” agli Ispet-
tori.

Nei lavori parlamentari per 1’ap-
provazione della 1. n. 1361/1912,
peraltro, si rinviene una “accora-
ta” sintesi del profilo professio-
nale dell’Ispettore del lavoro,
pronunciata dall’On. Filippo Tu-
rati, che afferma, fra 1 altro:
«trattasi di personale che deve
essere dotato di prontezza e resi-
stenza fisica quasi militari, di

cultura varia e incessante incre-
mento di agilita intellettuale, pro-
pria a seguire i rapidi progressi
delle industrie e a sentire e a ri-
solvere problemi nuovi e sottili;
insospettabile per sicura probita
fra molteplici lusinghe, e capace
di acquistarsi in breve 1’autorita
necessaria a vincere, con accorta
e delicata fermezza la resistenza
e, talvolta, la collusione di indu-
striali potenti e di intere masse
operaie. Un personale cosi alta-
mente qualificato, cosi diverso
dal tipo tradizionale del burocra-
te esecutivo ¢ gia difficile da re-
clutarsi con I'offerta di stipendi
di lire 200 e di lire 300 annue
lorde di parecchie ritenute, so-
prattutto in centri industriali ove
¢ caro il costo della vita e dove
operai e capi operai e medici e
ingegneri appena mediocri, facil-
mente si procacciano il doppio,
con minore responsabilita e fati-
cay.

Unitamente al regolamento ap-
provato con r.d. 27 aprile 1913,
n. 431, la l. n. 1361/1912 rappre-
sentd il fondamento normativo
dell’attivita istituzionale dell’I-
spettorato del lavoro, all’epoca
ancora strutturato all’interno del
Ministero dell’agricoltura, indu-
stria € commercio.

In seguito col r.d. 22 giugno
1916, n. 755, veniva istituito il
Ministero dell’industria, del
commercio e del lavoro, ma sol-
tanto con r.d. 3 giugno 1920, n.
700, nasceva, in autonomia ri-
spetto al Ministero dell’industria
¢ del commercio, il Ministero del
lavoro e della previdenza sociale
che immediatamente dette rile-
vanza al ruolo del personale i-
spettivo tant’¢ che appena dopo
la pausa estiva (dal 2 al 5 settem-
bre dello stesso 1920 a Roma) si
tenne il primo Convegno nazio-
nale degli Ispettori del lavoro (e-
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sperienza ripresa il 28 ottobre
2008 con la prima Conferenza
nazionale dell’ispezione del la-
VOr0).

Successivamente, in regime cor-
porativo, I’Ispettorato del lavoro
trovo disciplina, conservando
tutti 1 poteri gia riconosciutigli in
materia di “polizia del lavoro”
ma mutando il proprio nome in
“Ispettorato delle corporazioni”,
nel r.d. 14 novembre 1929, n.
2183.

In questo lasso di tempo 1’Ispet-
torato del lavoro transitd dappri-
ma alle dipendenze del Ministero
dell’economia nazionale (che per
effetto del r.d. 5 luglio 1923, n.
1439, riuniva in sé in un unico
dicastero i servizi e gli uffici che
dipendevano dai Ministeri dell’a-
gricoltura, e dell’industria, del
commercio ¢ del lavoro) e in se-
guito, appunto, del Ministero del-
le corporazioni (istituito con r.d.
2 luglio 1926, n. 1131). Frattanto
con il r.d.1. 30 dicembre 1923, n.
3425, si ridefinivano 1 compiti
dell’Ispettorato dell’industria e
del lavoro, disponendo I’assun-
zione dei primi Ispettori del lavo-
ro a tempo determinato ¢ sancen-
do la costituzione dei Circoli del-
I’ispettorato dell’industria e del
lavoro in Roma e nelle seguenti
citta capoluogo: Torino, Genova,
Milano, Brescia, Padova, Trieste,
Bologna, Firenze, Napoli, Bari,
Catania e Cagliari. In seguito con
il r.dl. 28 dicembre 1931, n.
1684, poi convertito nella 1. 16
giugno 1932, n. 886, venivano
specificamente disciplinate le at-
tribuzioni e i1 poteri concessi al-
I’Ispettorato del lavoro.

Dopo la caduta del regime fasci-
sta con r.d.lgt. 21 giugno 1945,
n. 377, venne ricostituito il Mini-
stero del lavoro e con d.l. 15 a-
prile 1948, n. 381, ratificato con
la 1. 2 marzo 1953, n. 429, fu
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riordinato I’Ispettorato del lavo-
10.

Proprio dalla 1. n. 429/1953 trae
origine, su delega esplicita, il
d.P.R. 19 marzo 1955, n. 520,
che, dapprima coordinato con la
1. 22 luglio 1961, n. 628, e,
da ultimo, con il nuovo d.Igs. n.
124/2004, rappresenta ancora og-
gi il testo base dei poteri del per-
sonale ispettivo in materia di la-
voro, come vedremo trattando
delle singole fasi dell’ispezione
del lavoro.

Al termine di questa carrellata
storica, occorre segnalare, peral-
tro, che sul finire degli anni No-
vanta (per effetto degli artt. 5-6
della 1. 24 dicembre 1993, attuata
con d.m. 7 novembre 1996, n.
687) DI’Ispettorato del lavoro ha
mutato non soltanto il nome, ma
anche la stessa sostanza struttura-
le e operativa, riducendosi ad
uno dei due “servizi” in cui viene
suddivisa 1’attivita istituzionale
delle nuove Direzioni del lavoro;
I’ex Ispettorato ha perduto in un
solo colpo:

* la rilevanza esterna di un corpo
di vigilanza che proprio nel suo
essere polizia amministrativa e,
sia pure limitatamente all’esiguo
residuo penalistico, giudiziaria
trovava la forza preminente di
intervento sanzionatorio ed an-
che, forse soprattutto, quella di
prevenzione;

* I’autonomia funzionale che fin
dal 1912, passando attraverso i
dettati normativi di eta repubbli-
cana, aveva sempre mantenuto,
ricevendo dal legislatore e dal
potere esecutivo un trattamento
normativo ben distinto rispetto
agli organismi addetti alle politi-
che del lavoro.

D’altro canto, a ragione, si puo
fondatamente sostenere che 1’art.
8 della 1. 14 febbraio 2003, n. 30
(c.d. “Legge Biagi”), e il conse-
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guente d.Igs. n. 124/2004 rappre-
sentano il segno tangibile di una
sicura inversione di tendenza e
della forte riscoperta del ruolo di
autonomia funzionale a rilevanza
esterna del personale ispettivo
del Ministero del lavoro. Sul
punto ¢ sufficiente segnalare i
nuovi poteri di coordinamento e
di direzione della Direzione Ge-
nerale per I’ Attivita ispettiva e di
quelli, a cascata, dei Direttori
delle Dpl e delle Drl.

La programmazione delle ispe-
zioni

L’attivita di vigilanza necessita
di un’apposita programmazione €
di uno specifico coordinamento.
Su entrambi tali profili sono in-
tervenuti, in maniera esplicita,
dapprima il d.lgs. n. 124/2004 ¢
piu di recente la storica direttiva
del 18 settembre 2008.

In primo luogo, occorre conside-
rare che la programmazione del-
I’attivita ispettiva trova la propria
matrice nel Ministero del lavoro,
ai sensi dell’art. 1 del d.lgs. n.
124/2004 che pone in capo al
Ministro del lavoro la titolarita e
il coordinamento di tutte «le ini-
ziative di contrasto del lavoro
sommerso ¢ irregolare», nonché,
piu genericamente, della «vigi-
lanza in materia di rapporti di
lavoro» e, in termini di sicura
novita, della vigilanza specifica
sui «livelli essenziali delle pre-
stazioni concernenti i diritti civili
e sociali che devono essere ga-
rantiti su tutto il territorio nazio-
nale».

Tale triplice ambito di competen-
za generale (I’emersione, 1 rap-
porti di lavoro, 1 diritti civili e
sociali) si caratterizza altresi per
una concentrazione di assoluto
significato con riferimento a
quelle particolari «attivita di vi-

gilanza mirate alla prevenzione e
promozione dell’osservanza delle
norme di legislazione sociale e
del lavoro, ivi compresa la appli-
cazione dei contratti collettivi di
lavoro, e della disciplina previ-
denziale».

In buona sostanza, si intende af-
fidare al Ministero del lavoro,
senza nessuno “‘strappo” di com-
petenza, la vigilanza sul mondo
del lavoro in tutti suoi poliedrici
aspetti, fatta eccezione della sola
sicurezza sul lavoro. La pro-
grammazione di tali attivita ¢ in
capo al Ministro del lavoro e al
Direttore Generale per 1’Attivita
ispettiva, sul quale incombe an-
che I’onere del coordinamento.
Preme sottolineare come la pro-
grammazione della vigilanza rap-
presenti «il momento determi-
nante nell’impostazione di un’a-
zione ispettiva che voglia essere
concentrata su obiettivi concreti
di prevenzione e repressione del-
le leggi sociali», come esatta-
mente recitava gia la circolare
del Ministero del lavoro del 24
gennaio 1976, richiamando 1 tito-
lari degli uffici territoriali, in ma-
teria di ispezioni, a raccogliere
elementi di valutazione anche in
base ad una piu intensa collabo-
razione con le organizzazioni
sindacali dei lavoratori, al fine di
acquisire la migliore conoscenza
dei problemi che caratterizzano
le diverse realta aziendali e i vari
settori merceologici, per un «piu
appropriato e proficuo indirizzo
della vigilanzay.

In questo stesso senso, seguita a
muoversi il d.gs. n. 124/2004
allorché prevede all’interno delle
Commissioni di coordinamento a
livello nazionale, regionale e
provinciale la presenza dei rap-
presentanti delle organizzazioni
sindacali.

Con la direttiva del 18 settembre



2008 cambia I’approccio meto-
dologico alla programmazione
stessa della vigilanza. Si passa da
una organizzazione verticistica
dei programmi ispettivi da realiz-
zare nel territorio a una imposta-
zione diametralmente opposta
per cui il vertice della Direzione
Generale per I’Attivita ispettiva
raccoglie i risultati di un monito-
raggio e di una programmazione
territoriale per poi diramare la
propria direttiva.

Se, infatti, fino al 2008, la vigi-
lanza delle Direzioni regionali e
provinciali del lavoro si basava-
no esclusivamente sulle «indica-
zioni centralistiche concernenti
gli ambiti settoriali e 1 fenomeni
di irregolarita su cui concentrare
I’azione ispettivay, la direttiva
ministeriale del 18 settembre
2008 ha spinto a valutare la non
adeguatezza di tale metodo ri-
spetto alla esigenza concreta di
affrontare le odierne emergenze
socio-economiche.
L’opportunita di “ribaltare” (cosi
espressamente il documento di
programmazione del 3 febbraio

2009) la prospettiva adottata in
precedenza, in effetti, ¢ stata va-
lutata nell’ottica delle indicazioni
esplicite della direttiva che e-
spressamente richiamava gli uffi-
ci periferici del Ministero ad ac-
quisire reale conoscenza delle
peculiarita e delle caratteristiche
specifiche delle singole realta
territoriali proprio per una corret-
ta programmazione delle attivita
di vigilanza e delle ispezioni, re-
alizzando in modalita progettuale
una policy innovativa che pud
trovare il proprio sviluppo nella
sinergia costante fra i diversi or-
ganismi di vigilanza e nella con-
testuale analisi delle dinamiche
del territorio governato, allo sco-
po di individuarne gli elementi
caratterizzanti, a seguito di una
piu intensa collaborazione con
organizzazioni sindacali dei la-
voratori e associazioni datoriali,
professionisti della consulenza
del lavoro, rappresentanti istitu-
zionali delle amministrazioni de-
gli enti locali, universita e centri
di ricerca.

Il ricorso agli stakeholders men-
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zionati, peraltro, consente quello
specifico approfondimento della
conoscenza dei territori, nei suoi
distretti economici e nelle sue
emergenze sociali, «in modo da
poter meglio individuare i feno-
meni di maggior rilevanza che
alterano le corrette dinamiche del
mercato del lavoro di livello lo-
cale», secondo quanto compiuta-
mente annotato nel documento di
programmazione del Ministero.

La conoscenza delle problemati-
che che contraddistinguono le
diverse realta aziendali, i singoli
distretti economici, 1 differenti
contesti territoriali e 1 vari settori
merceologici, quindi, diviene ful-
cro essenziale per la programma-
zione dell’attivita di vigilanza del
2009, strutturata in un asse “peri-
feria-centro” che muove dalla
dialettica “particolare-generale”,
consentendo da un lato di tenere
conto delle peculiarita dei diffe-
renti ambiti locali, dall’altro di
«realizzare una piu efficace ed
incisiva azione di vigilanza» vol-
ta a colpire fenomeni “sensibili”
risultanti da una apposita “map-
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patura” realizzata dagli uffici ter-
ritoriali del Ministero del lavoro.
La pianificazione nazionale della
vigilanza e delle ispezioni, dun-
que, per la prima volta nella sto-
ria poco piu che centenaria del-
I’Ispettorato del lavoro, viene
elaborata dalla Direzione Gene-
rale per I’Attivita ispettiva sulla
scorta dei fenomeni individuati,
in termini qualitativi e quantitati-
vi, dalle Direzioni provinciali del
lavoro e assemblati in apposite
proposte organiche dalle Direzio-
ni regionali.

L’assetto programmatico della
vigilanza che ne deriva si propo-
ne per una maggiore aderenza
alle effettive problematicita e cri-
ticita del territorio, ma consente
altresi di riequilibrare la gover-
nance ispettiva a fronte della dif-
ficile e diffusa crisi economica e
del conseguente rallentamento
dell’attivita produttiva che «inve-
ste tutti 1 settori economici inci-
dendo pesantemente sull’attivita
produttiva e sulla competitivita
delle imprese operanti sul territo-
rioy.

Da qui allora una ispezione di
“qualita”, che rileva per la effet-
tiva e sostanziale risultanza degli
accertamenti espletati e non gia
per il rilievo formale di talune
violazioni comunque contestate e
sanzionate.

L’attivita ispettiva, dunque, vie-
ne opportunamente ricondotta
alle sue scaturigini storiche, cul-
turali e funzionali di sistema di
controllo e di promozione della
tutela globale del lavoro, declina-
ta nella sua naturale quadriparti-
zione delle tutele contrattuali,
retributive, previdenziali-assicu-
rative e prevenzionistiche.
L’obiettivo strategico, dunque,
nel segno della maggiore qualifi-
cazione delle ispezioni ¢ dato
dalla cancellazione di qualsivo-
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glia impostazione formalistica e
burocratica, considerata alla stre-
gua di vero e proprio intralcio
per la reale efficienza del sistema
produttivo, nonché di inutile or-
pello, non di rado del tutto ineffi-
cace, per la concreta ed efficace
tutela dei lavoratori.

Il coordinamento della vigilan-
za

Quanto al “coordinamento” vero
e proprio dell’attivita ispettiva,
atto presupposto della program-
mazione, I’art. 2 del d.lgs. n.
124/2004, per rendere concreta-
mente visibile il ruolo complessi-
vo di coordinamento del Ministe-
ro del lavoro a livello centrale,
istituisce appositamente la nuova
Direzione Generale per I’Attivita
ispettiva, con compiti di “dire-
zione ¢ coordinamento” delle
attivita di vigilanza, chiamata a
fornire sulla base delle direttive
emanate dal Ministro specifiche
direttive operative, con la duplice
finalita di assicurare I’esercizio
unitario dell’attivita ispettiva e
garantire I’uniformita di compor-
tamento dei diversi organi di vi-
gilanza.

Allo scopo di procedere a decli-
nare al meglio il coordinamento,
senza che rimanga lettera morta,
I’art. 3 dello stesso decreto di
riforma prevede I’istituzione del-
la “Commissione centrale di vi-
gilanza”, istituita con d.m. 19
gennaio 2006, modificata nella
composizione e nelle funzioni
dall’art. 2, comma 110, del d.1. 3
ottobre 2006, n. 262, come
convertito nella 1. 24 novembre
2006, n. 286.

La Commissione centrale di co-
ordinamento dell’attivita di vigi-
lanza ¢ chiamata ad operare co-
me sede “permanente” ed esclu-
siva per la compiuta elaborazione

di «orientamenti, linee e priorita
dell’attivita di vigilanza», in uno
spirito di effettivita del coordina-
mento introdotto dal d.lgs. n.
124/2004. Essa, anche in base
agli specifici rapporti annuali (da
presentarsi entro il 30 novembre
di ogni anno da parte dei suoi
componenti) e alle informazioni
raccolte ed elaborate dal Casella-
rio centrale delle posizioni previ-
denziali attive, con la precipua
finalita di monitorare la congrui-
ta dell’attivita di vigilanza posta
in essere, propone «indirizzi ed
obiettivi strategici» ed anche
«priorita degli interventi ispetti-
vi», segnalando al Ministro del
lavoro quegli “aggiustamenti or-
ganizzativi” che possano assicu-
rare una maggiore efficacia del
sistema complessivo delle ispe-
zioni.

Ai sensi dell’art. 4 del d.lgs. n.
124/2004, inoltre, le Direzioni
regionali del lavoro, sentiti 1 Di-
rettori regionali di Inps e Inail e
degli altri enti previdenziali, che
devono essere consultati obbliga-
toriamente almeno ogni 3 mesi,
sono chiamate a coordinare ope-
rativamente sul territorio di com-
petenza diretta Pattivita di vigi-
lanza. Il coordinamento regionale
si esprime in primo luogo me-
diante la specifica individuazione
di apposite linee operative, che
vengono delineate sulla base del-
le direttive operative fornite dalla
Direzione Generale delle attivita
ispettive.

Anche a livello regionale, mante-
nendo intatta la struttura centrale
(Direzione e Commissione), vie-
ne istituita la Commissione re-
gionale di coordinamento dell’at-
tivita di vigilanza.

La Commissione regionale ¢
chiamata ad operare con un pa-
rallelismo perfetto che muove la
struttura piramidale, nell’asse



centro-periferia, della riforma,
come confermato dall’art. 5 del
d.lgs. n. 124/2004, che chiama le
Direzioni provinciali del lavoro a
coordinare I’esercizio in concreto
delle funzioni ispettive nel terri-
torio provinciale, opportunamen-
te sentiti 1 Direttori provinciali di
Inps e Inail.

Peraltro le modalita operative
(direttive) in base alle quali con-
durre le ispezioni di lavoro e pre-
videnza sono dettate dal solo Di-
rettore della Dpl, secondo le di-
sposizioni generali emanate dalla
Direzione Generale e sulla scorta
delle linee operative che proma-
nano dalla Drl di riferimento.

Sul territorio provinciale, d’altro
canto, si fa pressante 1’esigenza
di razionalizzare I’attivita di vigi-
lanza, al fine di eliminare la pos-
sibilita di duplicazioni di inter-
venti da parte dei diversi organi-
smi in tempi ravvicinati. Ancora
dalla Dpl dovranno pervenire i
criteri atti ad uniformare, nella
pratica, le modalita di esecuzione
dei singoli interventi ispettivi sul
territorio.

Permanendo lo schema gia sotto-
lineato, dunque, anche all’interno
delle Dpl opera un organismo
consultivo, a supporto delle ini-
ziative e delle competenze del-
I’organo monocratico (Dirigen-
te); in ambito provinciale, tutta-
via, il legislatore non da vita ad
un NUOVO Organismo, ma recupe-
ra la funzionalita dei Cles (si trat-
ta degli organismi introdotti dal
d.l. 25 settembre 2002, n. 210,
convertito, con modificazioni,
dalla 1. 22 novembre 2002, n.
266, denominati “Comitati per il
lavoro e D’emersione del som-
merso”’), integrati con altre figure
di rappresentanza di tutti gli or-
ganismi di vigilanza interessati.
Il nuovo quadro del coordina-
mento della vigilanza attesta un

passaggio epocale da una forma
di coordinamento “orizzontale”,
per effetto della quale il Ministe-
ro del lavoro (prima del d.lgs. n.
124/2004) era chiamato a svolge-
re una azione di coordinamento
nei confronti degli organismi di
vigilanza in materia ed anche nei
riguardi delle strutture territoriali
senza alcun carattere di impatto
gerarchico, ad un innovativo co-
ordinamento ‘“verticale”, in ra-
gione del quale, dal 27 maggio
2004, ¢ posto in capo al Direttore
Generale per I’Attivita ispettiva
un potere di coordinamento so-
vraordinato, sia nei confronti de-
gli istituti ed enti previdenziali,
sia nei riguardi degli uffici terri-
toriali, con struttura gerarchico-
piramidale, nell’asse centro-
periferia.

Le aziende e 1 lavoratori, 1 pro-
fessionisti del lavoro e il mondo
della rappresentanza sindacale,
pertanto, all’indomani del d.lgs.
n. 124/2004 si trovano ad avere
nel Direttore Generale per 1’ Atti-
vita ispettiva un chiaro e sicuro
punto di riferimento per qualsiasi
azione ispettiva che venga ad
essere condotta da qualunque
organismo di vigilanza ministe-
riale o previdenziale: esiste, dun-
que, nel “new deal” dell’ispezio-
ne del lavoro un soggetto indivi-
duabile giuridicamente quale re-
sponsabile finale di qualsivoglia
procedimento ispettivo, destina-
tario di richieste di chiarimento e
di specifici interventi d’autorita.

Pierluigi Rausei

Direttore della Direzione provinciale
del lavoro di Macerata

Docente di Diritto sanzionatorio

del lavoro

Scuola di Alta formazione e ricerca
sulle Relazioni industriali e di lavoro
Centro Studi Marco Biagi — Universita
degli Studi di Modena e Reggio Emilia

Osservatorio Diritto sanzionatorio

Bollettino Adapt

Frutto della collaborazione con il
Centro Studi internazionali e com-
parati Marco Biagi, comprende
due newsletter di aggiornamento
sui temi del lavoro e delle relazioni
industriali.

Bollettino ordinario

E una newsletter settimanale di
aggiornamento sui temi del lavoro
e delle relazioni industriali. Offre
un’ampia documentazione inter-
nazionale, comunitaria, nazionale,
nonché regionale e locale suddivi-
sa per sezioni. Particolare atten-
zione viene dedicata alle temati-
che: certificazione e interpelli,
giurisprudenza italiana, agenzie
del lavoro, servizi per l'impiego,
somministrazione, istruzione, for-
mazione, apprendistato,
universita, mobilita dei lavoratori,
immigrazione, contrattazione col-
lettiva, salute e sicurezza, orario
di lavoro, lavoro sommerso. Inol-
tre mette a disposizione raccolte
statistiche, note economiche e
rapporti istituzionali, segnalazioni
di bandi, concorsi e premi, attivita
Adapt/Centro Studi Marco Biagi.

ricerca,

Bollettino speciale

Attivo dal novembre 2005, & una
newsletter di approfondimento, a
carattere monografico, su singole
tematiche di attualita in materia di
diritto del lavoro, relazioni indu-
striali, formazione. Segue il mo-
dello della struttura in sezioni del
Bollettino ordinario.

L’iscrizione al Bollettino & gratuita. Si
veda il sito www.adapt.it.
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Trasparenza e uniformita dell’1spezione
secondo 1l Ministero del lavoro

di Danilo Papa

L’uniformita di comportamento
del personale ispettivo del Mini-
stero del lavoro costituisce un
elemento indispensabile per un
corretto svolgimento dell’azione
di vigilanza. Senza guardare al
d.lgs. n. 124/2004 — che a tal pro-
posito gia dice molto, tant’¢ che
ha consentito I’emanazione, con
d.d. 20 aprile 2006, di un Codice
di comportamento ad uso degli
ispettori del lavoro — piu recente-
mente sono il Memorandum d’in-
tesa sul lavoro pubblico e rior-
ganizzazione delle Amministra-
zioni Pubbliche del 18 gennaio
2007 e la Direttiva del Ministro
ai Servizi ispettivi e attivita di
vigilanza del 18 settembre 2008
ad aver sollecitato il Progetto di
trasparenza ed uniformita dell a-
zione ispettiva avviato dalla com-
petente Direzione Generale del
Ministero.

La necessita del Progetto ¢ ben
sintetizzata proprio dalla diretti-
va del Ministro, che assegna alla
Direzione Generale per 1’ Attivita
ispettiva il compito di fornire
«specifiche direttive operative,
con la duplice finalita di assicu-
rare I’esercizio unitario della atti-
vita ispettiva e 1’uniformita di
comportamento dei diversi orga-
ni di vigilanza, unica effettiva
garanzia di una ispezione del la-
voro efficace e credibile che inci-
de sui comportamenti concreti
degli operatori economici e dei
loro consulenti, vera garanzia del
rispetto dell’equilibrio, interpre-
tato dalle norme di legge, tra le
esigenze di competitivita delle
imprese e le imprescindibili i-
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stanze di tutela della persona che
lavoray.

In tal senso il Progetto si pone
come forma di monitoraggio cir-
ca il rispetto della uniformita e
trasparenza del comportamento
ispettivo, proponendosi dunque
come strumento ex post — ma e-
videntemente, attraverso il c.d.
“effetto annuncio”, anche ex ante
— per il rispetto di tali criteri.

Va tuttavia chiarito — e questo il
Ministero lo ribadisce piu di una
volta — che il Progetto ha caratte-
re esclusivamente interno, «fina-
lizzato, oltre che a prevenire, an-
che a rilevare situazioni non in
linea con i principi che regolano
il corretto svolgimento dell’atti-
vita ispettiva e [’omogeneita di
azione degli organi di vigilanzay;
le procedure individuate non po-
tranno dunque sovrapporsi con la
disciplina dei ricorsi che I’ordi-
namento appresta nei confronti
degli atti adottati dal personale
ispettivo, né sono connessi con
I’attivazione di eventuali proce-
dure di carattere disciplinare nei
confronti dello stesso personale.

Gli “interlocutori qualificati”

Per una verifica obiettiva, che
non sia dunque contaminata da
una qualche forma di autorefe-
renzialita, ecco allora che il Pro-
getto coinvolge i c.d. interlocuto-
ri qualificati che — spiega il Mi-
nistero — si faranno carico di for-
nire alle Direzioni del lavoro
«vari input o segnalazioni infor-
mali in ordine alla correttezza sul

piano tecnico € comportamentale
dell’agire del personale ispettivo
di questo Ministero [...] e con-
sentiranno anzitutto di monitora-
re il corretto funzionamento del-
I’attivita ispettiva e rappresente-
ranno dei veri e propri sensori sul
territorion. Gli interlocutori sa-
ranno piu in particolare: i Segre-
tari provinciali delle organizza-
zioni sindacali maggiormente
rappresentative; i Presidenti pro-
vinciali delle organizzazioni dei
datori di lavoro maggiormente
rappresentative; 1 Presidenti dei
Consigli provinciali degli ordini
professionali di cui all’art. 1 del-
lal. n. 12/1979.

La scelta di coinvolgere i vertici
delle organizzazioni sindacali e
datoriali e degli ordini professio-
nali si spiega con la necessita sia
di garantire una certa “autorevo-
lezza” delle segnalazioni, sia di
instaurare un rapporto piu diretto
con 1 Direttori degli uffici territo-
riali del Ministero.

Uniformita dell’azione ispetti-
va

Per quanto concerne il rispetto
del criterio di uniformita, il Mini-
stero spiega che si tratta di moni-
torare tutti quei fenomeni che
incidono sulla uniformita di azio-
ne del personale ispettivo che,
inevitabilmente, incidono sulla
parita di trattamento delle impre-
se determinando veri e propri
fenomeni di dumping sociale.

Gli interlocutori qualificati po-
tranno segnalare quelle «valuta-



zioni ispettive che si discostano
in maniera evidente dalle puntua-
li indicazioni e dai chiarimenti
forniti da questo Ministero attra-
verso circolari, lettere circolari,
risposte ad interpel-

dunque 1’adozione dei provvedi-
menti amministrativi — anche in
forma di autotutela — ritenuti piu
opportuni per eliminare gli even-
tuali vizi dell’atto sanzionatorio.

Inoltre, qualora la

li o pareri specifi- Un’ispezione segnalazione  non

ci». Tutto cio € e- (i qualita abbia trovato a li-

splicitato  peraltro vello territoriale ac-
. baluardo :

dal modello di se- . ) coglimento o co-

gnalazione che il antidumping munque sia ritenuta

Ministero mette a per uscire dalla crisi

disposizione, in cui

va indicata la disposizione ammi-
nistrativa disattesa. A questo ine-
vitabilmente occorre perd ag-
giungere che non potranno costi-
tuire oggetto di segnalazione — o,
meglio, non potranno costituire
«parametro di valutazione dell’u-
niformita dell’azione ispettiva» —
quelle attivita poste in essere dal
personale ispettivo rispetto alle
quali gia il legislatore prevede
margini di discrezionalita, legati
quindi ad una necessaria valuta-
zione del singolo caso concreto
(ad es. potere di sospensione del-
I’attivita imprenditoriale di cui
all’art. 14 del d.1gs. n. 81/2008).
Quanto alla procedura di segna-
lazione gli interlocutori qualifi-
cati potranno rappresentare al
Direttore della Direzione provin-
ciale del lavoro e per conoscenza
alla Direzione Generale dell’At-
tivita ispettiva nonché alla com-
petente Direzione regionale del
lavoro le situazioni ritenute non
in linea con gli obblighi di uni-
formita dell’attivita ispettiva, al-
legando eventuale documentazio-
ne da cui si evincano gli elementi
sintomatici di non conformita. A
sua volta il Direttore dell’ufficio,
entro 30 giorni dal ricevimento
della segnalazione, provvedera a
sentire il soggetto istante per ap-
profondire i contenuti della stes-
sa.

Al Direttore dell’ufficio spettera

insufficiente o in-
congrua la soluzio-
ne individuata, I’istante potra
rappresentare nuovamente tale
situazione, «per mezzo del corri-
spondente organismo nazionale
dell’associazione sindacale, dato-
riale o dei professionisti», alla
Direzione Generale dell’Attivita
ispettiva che provvedera ad e-
sprimersi sulla questione.

Trasparenza dell’azione ispet-
tiva

Per quanto riguarda la trasparen-
za dell’azione ispettiva, il Mini-
stero vuole monitorare tutte quel-
le fattispecie che in qualche mo-
do non siano in linea con il Codi-
ce di comportamento dei dipen-
denti delle Pubbliche Ammini-
strazioni del 28 novembre 2000
e, piu in particolare, con i profili
deontologici individuati dagli
artt. da 20 a 26 del citato Codice
di comportamento ad uso degli
ispettori del lavoro. Gli interlo-
cutori qualificati potranno dun-
que segnalare quelle situazioni
che possono incidere sul profilo
deontologico, sull’obbligo di a-
stensione e sulla dichiarazione di
incompatibilitd da parte del per-
sonale ispettivo, cosi come sulle
disposizioni a tutela della riser-
vatezza e del segreto professio-
nale.

Le procedure di segnalazione so-

Osservatorio Diritto sanzionatorio

no analoghe, fatta eccezione per
il fatto che le fattispecie potranno
essere segnalate per conoscenza
anche al Direttore Generale delle
Risorse umane e Affari generali
del Ministero (oltre che al Diret-
tore Generale dell’Attivita ispet-
tiva e al Direttore della Direzione
regionale del lavoro di compe-
tenza), «anche omettendo le in-
formazioni relative all’identita
dello stesso personaley.
Successivamente alla segnalazio-
ne il Direttore dell’ufficio territo-
riale incontrera I’interlocutore
qualificato al fine di approfondi-
re le problematiche evidenziate,
adottando 1 provvedimenti che
riterra piu opportuni ¢ dandone
informazione sia all’istante che
ai Direttori Generali del Ministe-
ro. Analogamente alle procedure
di segnalazione in materia di uni-
formita dell’azione ispettiva, i-
noltre, qualora la segnalazione
non abbia trovato a livello terri-
toriale accoglimento o comunque
sia ritenuta insufficiente o incon-
grua la soluzione individuata,
potranno essere coinvolte diretta-
mente le Direzioni generali, le
quali «potranno avviare le oppor-
tune iniziative volte ad eliminare
le situazioni di criticita segnala-
te.

Danilo Papa

Direttore Divisione I D.G.

Attivita ispettiva del Ministero del lavo-
ro, della salute e delle politiche sociali
Componente del Centro Studi Attivita
ispettiva del Ministero e del Comitato
scientifico della Fondazione Studi del
Consiglio nazionale dell’Ordine dei
Consulenti del lavoro
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