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PRESENTAZIONE

In occasione del primo centenario della istituzione in Italia degli Ispettorati del Lavoro – il 22 dicembre 2012 si celebrano, infatti, i cento anni dalla legge 22 dicembre 1912, n. 1361, che ha istituito l’Ispettorato dell’Industria e del Lavoro – questo volume intende proporsi ai lettori quale utile guida operativa sulla materia delle ispezioni del lavoro destinato alle aziende e ai professionisti che le assistono (addetti paghe, consulenti del lavoro, amministratori del personale e studi legali).

La guida presenta, anche con l’ausilio di specifica modulistica, l’analisi completa e dettagliata di tutte le fasi dell’ispezione del lavoro, con riferimento alle singole procedure sanzionatorie e ai differenti strumenti di difesa che l’Ordinamento giuridico mette a disposizione degli ispezionati.

Il testo è suddiviso in sei parti e trenta capitoli e sviluppa gli elementi essenziali per una corretta conoscenza delle ispezioni che interessano la generalità dei rapporti di lavoro e i singoli aspetti di ciascun rapporto lavorativo e per una esatta e puntuale impostazione degli strumenti di difesa.

Il volume, aggiornato in ogni sua parte, fornisce una informazione completa sul panorama delle attività di vigilanza dando conto delle più recenti novità normative, giurisprudenziali e della prassi amministrativa.

La lettura e la ricerca sono guidate dal sommario e dall’indice delle formule.
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1 – Organizzazione e funzioni

 

 

Capitolo 1

ORGANIZZAZIONE E FUNZIONI

Sommario
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1.1.   La (contro) riforma della vigilanza

La legge 28 giugno 2012, n. 92 interviene indirettamente sulla vigilanza in materia di lavoro con una sterzata improvvisa rispetto ai criteri che avevano definito l’organizzazione delle attività ispettive del Ministero del Lavoro.

Con un impianto sanzionatorio fondato su presunzioni assolute e relative, ma anche su sanzioni ripristinatorie immediatamente esigibili dal personale ispettivo, l’ultima (per ora) riforma del lavoro ribalta le logiche che erano state fatte proprie, appena due anni prima, dalla legge 4 novembre 2010, n. 183 che giungeva a completare un ciclo riformatore, senza precedenti nella storia legislativa italiana, relativamente a quel fondamentale elemento di tutela (costituzionale) del lavoro e dell’impresa che è, fin dai primi anni del XX secolo, appunto, l’ispezione del lavoro.

Sorprende, non senza qualche preoccupazione riguardo allo scenario di fondo, che questo inatteso révirement del Legislatore in materia di ispezioni sul lavoro sia giunta proprio all’alba del centenario della istituzione dell’Ispettorato del lavoro (ad opera della legge 22 dicembre 1912, n. 1361).

D’altro canto il nuovo impianto sanzionatorio viene costruito sulle basi della riforma dei servizi ispettivi avviata con la delega contenuta nell’art. 8 della legge 14 febbraio 2003, n. 30, che seguita quindi a segnare il passaggio fondamentale ad una “nuova era” per la vigilanza in materia di lavoro e legislazione sociale in Italia.

Attuando la delega legislativa, infatti, il D.Lgs. 23 aprile 2004, n. 124 ha introdotto nell’ordinamento un sistema razionale, ordinato e coordinato, di programmazione della vigilanza, prevedendo in capo al personale ispettivo poteri totalmente nuovi (diffida accertativa e conciliazione monocratica) ovvero ridefinendo poteri già esistenti, anche se in qualche caso caduti in disuso (disposizione, diffida precettiva, prescrizione obbligatoria), venivano poi dettate regole specifiche per il coordinamento fra i diversi organi di vigilanza e si disciplinavano nuove tipologie di ricorso amministrativo a garanzia di pieno adeguamento degli organi ispettivi nei singoli contesti territoriali. Con la Direttiva ministeriale del 18 settembre 2008 si dettavano criteri direttivi e linee guida che riprendevano lo spirito riformatore del D.Lgs. n. 124/2004 e della legge n. 30/2003, avviando una nuova fase di potenziamento delle azioni ispettive e di vigilanza, orientate alla tutela sostanziale dei lavoratori e meno concentrate sui profili meramente formali.

Da ultimo, invero, con la legge n. 183/2010 si è completato il percorso riformatore delineando compiutamente il quadro di una azione ispettiva che muove sui due binari della totale acquisizione immediata di dati e prove certe già in sede di primo accesso ispettivo e, contemporaneamente, della trasparenza delle informazioni sull’esercizio dei poteri di vigilanza per l’ispezionato cui viene subito rilasciato un verbale di primo accesso. Si semplifica poi la verbalizzazione conclusiva degli accertamenti prevedendo alcuni elementi essenziali e sostanziali utili per suffragare, in sede di contenzioso, la bontà e la qualità delle azioni investigative, ma anche al fine di consentire all’ispezionato-trasgressore di attivare senza lesioni il proprio diritto (costituzionalmente garantito) di difesa dall’intervento di vigilanza attivato dallo Stato.

Ne consegue, dunque, che sia su un piano funzionale che su un piano strutturale la nuova era delle ispezioni, avviata dal compianto prof. Marco Biagi, consente di guardare al sistema della vigilanza in materia di lavoro come un reale baluardo di legalità per la tutela del lavoro e dei lavoratori.

Sul piano funzionale, infatti, è potenziata l’azione di vigilanza sulla libertà e sulla dignità e personalità del lavoratore, così pure è rinvigorita l’azione di contrasto ad ogni fattispecie di sommerso, irregolarità e illegalità da cui scaturisce una immediata tutela per il lavoratore, ma dall’altro, al contempo, la medesima azione comporta il ripristino delle condizioni di legalità del lavoro che è in grado di incidere profondamente sul contrasto al dumping e alla competizione sleale fra le imprese, garantendo, pertanto, una equilibrata e corretta concorrenza.

Su un piano strutturale, d’altronde, quello delle ispezioni è un sistema complesso in cui opera una pluralità di soggetti (organismi di vigilanza), regolato attualmente dalla legislazione speciale, che trova, ad oggi, i suoi fondamenti nei seguenti testi normativi, da intendersi nel contesto delle loro successive modificazioni, fino, appunto, alla legge n. 183/2010:

•   D.P.R. 19 marzo 1955, n. 520,

•   legge 22 luglio 1961, n. 628,

•   D.Lgs. 23 aprile 2004, n. 124.

L’ultimo dei provvedimenti legislativi citati rappresenta, come detto, una tappa di fondamentale rilievo, trattandosi di una decisamente ampia e radicale riforma dei servizi ispettivi in materia di previdenza sociale e del lavoro.

Al quadro normativo così sinteticamente richiamato deve aggiungersi, inevitabilmente, la già richiamata macrodirettiva sui servizi ispettivi e l’attività di vigilanza adottata dal Ministro del Lavoro il 18 settembre 2008.

Su un piano di sistema, dunque, va segnalato in primo luogo che l’ispezione del lavoro contempla anche l’ispezione in materia di previdenza sociale (INPS e INAIL ad esempio) e quella sulla igiene e sulla sicurezza del lavoro (in generale attribuita alle Aziende sanitarie locali, anche dopo l’intervento normativo di cui al D.Lgs. 9 aprile 2008, n. 81, come integrato e corretto dal D.Lgs. 3 agosto 2009, n. 106), ma che la stessa ha anche dei significativi riflessi di carattere fiscale e tributario.

In secondo luogo vale la pena segnalare che, come chiarito anche dalla Corte costituzionale con sentenza n. 384 del 14 ottobre 2005, chiamata a giudicare la pressoché integrale conformità al dettato costituzionale del D.Lgs. n. 124/2004, l’ispezione rappresenta una modalità di svolgimento dell’attività di vigilanza, sebbene la più rilevante.

L’ispezione del lavoro ha trovato nel corso del biennio 2008-2009 un momento di assoluta innovazione formale e sostanziale. Punto di svolta è stata la Direttiva in materia di servizi ispettivi e attività di vigilanza in tema di lavoro e previdenza sociale del 18 settembre 2008 del Ministro del lavoro. Ma vero e proprio crocevia delle nuove metodiche ispettive è stato, prima ancora, il complesso delle disposizioni contenute negli articoli 39 e 40 del D.L. 25 giugno 2008, n. 112, convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133, come attuati dal D.M. 9 luglio 2008, che introducendo il libro unico del lavoro e abrogando, contestualmente, i libri di matricola e paga, e con essi la pletora degli altri libri obbligatori di lavoro (per agricoltori, giornalisti, lavoranti a domicilio, autotrasportatori e lavoratori dello spettacolo), ha determinato un capovolgimento secco delle tecniche ispettive e della stessa natura dell’ispezione del lavoro.

In seguito, con la legge n. 183/2010 si è data totale implementazione ai profili di innovazione introdotti dalla Direttiva del 2008, riformando la diffida precettiva e introducendo, in via legislativa, i nuovi verbali di primo accesso ispettivo e di accertamento e notificazione, ma anche sancendo un ruolo nuovo, e di maggior tutela per il lavoratore, per la conciliazione monocratica.

Da ultimo con la legge n. 92/2012 pur senza intervenire sull’ordinamento ispettivo il legislatore ha invertito completamente lo spirito e il senso dell’azione di vigilanza come delineata dal D.Lgs. n. 124/2004.

Diverse sono le figure e gli organismi pubblici che hanno competenza a svolgere ispezioni in materia di lavoro e di previdenza sociale.

1.2.   Il personale ispettivo delle Direzioni del Lavoro

In primo luogo rilevano, per competenza specifica e diretta, ovviamente, gli Ispettori del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (come ora disciplinato a seguito della legge 13 novembre 2009, n. 172) che operano incardinati negli Uffici territoriali, attualmente denominati Direzioni territoriali del lavoro (in acronimo DTL), nella struttura operativa che a far data dal 1997 (in attuazione del D.M. 7 novembre 1996, n. 687) ha assunto il nome di “Servizio ispezione del lavoro”. A questa figura professionale è dedicato l’art. 6 del D.Lgs. n. 124/2004 che si volge a delineare e a definire, appunto, il “personale ispettivo” con competenze dirette in materia di vigilanza di lavoro e di previdenza sociale.

La norma, con una formulazione non troppo felice, attribuisce le funzioni di vigilanza in materia di lavoro e di legislazione sociale al personale ispettivo, in forza presso le Direzioni del lavoro e le funzioni ispettive in materia di previdenza ed assistenza sociale anche al personale di vigilanza dell’INPS, dell’INAIL, dell’ENPALS e degli altri Enti per i quali sussiste la contribuzione obbligatoria.

Tuttavia, nel rispetto della normativa già allora vigente, la qualifica di ufficiale di Polizia giudiziaria viene riconosciuta esclusivamente al solo personale ispettivo del Ministero del Lavoro.

1.3.   Ufficiali e Agenti di Polizia giudiziaria

Nel medesimo ambito di attività considerato, rilevano poi, ovviamente, i soggetti che istituzionalmente si vedono riconosciuta dall’Ordinamento la più ampia competenza nell’attività investigativa (Carabinieri, Polizia di Stato, Guardia di Finanza), che a giusto titolo vengono annoverati dall’art. 13, comma 4, della legge 24 novembre 1981, n. 689 fra i soggetti che possono svolgere accertamenti circa la sussistenza e la rilevazione di illeciti amministrativi, anche in materia di lavoro e di previdenza sociale. Nulla quaestio poi per quanto riguarda l’attività di Polizia giudiziaria per gli illeciti penali nella medesima materia di cui ci si occupa.

Con riferimento a tali soggetti, peraltro, vanno segnalate le recenti intese raggiunte dal Ministero del Lavoro, proprio nella prospettiva innovativa lanciata dalla legge n. 183/2010 che negli artt. 4 e 33 ha esteso agli ufficiali e agli agenti di Polizia giudiziaria i poteri di diffida e gli obblighi di verbalizzazione e di contestazione della maxisanzione contro il sommerso, sia con l’Arma dei Carabinieri (29 settembre 2010) che con la Guardia di Finanza (26 ottobre 2010).

1.4. Il Comando Carabinieri per la Tutela del Lavoro

Rileva in modo del tutto peculiare, per la sua stessa natura e per il suo connotarsi all’interno degli stessi uffici periferici del Ministero del Lavoro il Comando Carabinieri Ispettorato del Lavoro.

L’inserimento di militari appartenenti all’Arma dei Carabinieri presso gli allora Ispettorati del Lavoro risale al R.D.L. 13 maggio 1937, n. 804, il cui art. 2 assegnava per la prima volta dei Carabinieri per lo svolgimento dei servizi istituzionali di vigilanza per l’applicazione delle leggi sul lavoro.

Successivamente, con l’art. 16 del D.P.R. n. 520/1955, recante norme sulla “Riorganizzazione centrale e periferica del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali”, veniva riconfermata l’assegnazione del personale dell’Arma con distribuzione su tutto il territorio nazionale.

Dal 1° ottobre 1997, in ottemperanza del D.M. 31 luglio 1997, derivato dall’art. 9-bis, comma 14, del D.L. n. 510/1996, convertito dalla legge 28 novembre 1996, n. 608, il Comando Generale dell’Arma attivava il “Comando Carabinieri Ispettorato del Lavoro”, ponendone i Nuclei Carabinieri Ispettorato del Lavoro, ad esso preesistenti, come gerarchicamente subordinati (si veda sui rapporti funzionali e strutturali l’interpretazione fornita dalle Circolari n. 42 e n. 130/1997 del Ministero del Lavoro, nonché più di recente dalla Lettera Circolare n. 220/2005). Strutturato a livello provinciale nei Nuclei Carabinieri Ispettorato del Lavoro (in acronimo NIL) il Comando rappresenta una realtà autonoma, ma funzionalmente coordinata, all’interno del Ministero del Lavoro, tale per cui in ogni Direzione territoriale del lavoro (Servizio Ispezione Lavoro) il Comandante del NIL rappresenta l’autorità gerarchica di riferimento per tutti i componenti del Nucleo, mentre lo stesso è tenuto a coordinare con il Dirigente della DTL l’azione ispettiva che, su impulso o d’intesa col Dirigente medesimo, il Comandante provvederà a programmare in assoluta autonomia.

Si ha dunque una dipendenza “funzionale” dal Dirigente della DTL, che si coniuga ad una dipendenza “gerarchica” dal Comandante generale del Comando Carabinieri. Peraltro, all’interno del Nucleo provinciale, il personale assegnato è diretto e gestito dal Comandante del Nucleo stesso.

In seguito, con D.M. 2 marzo 2006, il Comando Ispettorato del Lavoro ha mutato il proprio nome in “Comando Carabinieri per la tutela del lavoro” (operativamente dal 20 aprile 2006) che ha sede a Roma presso il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali da cui dipende funzionalmente.

Da ultimo, poi, con Decreto Interministeriale 12 novembre 2009, emanato di concerto da Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, Ministero della Difesa e Ministero degli Interni (pubblicato in G.U. n. 52 del 4 marzo 2010), è stata completamente ridefinita l’organizzazione del Comando Carabinieri Tutela del Lavoro che è attualmente composta, a livello centrale, da: un Comando Centrale con sede a Roma retto da un Colonnello; un Vice Comandante; un Nucleo Comando; una Sezione Analisi con compiti di monitoraggio e di osservazione dei fenomeni connessi al mondo del lavoro.

Quanto alla organizzazione periferica l’art. 1, comma 1, lett. b), del D.I. 12 novembre 2009 istituisce quattro Gruppi Carabinieri per la Tutela del lavoro, aventi sede, rispettivamente, nelle città di Milano, Roma, Napoli e Palermo, che sono gerarchicamente dipendenti dal Comando Centrale e diretti da Ufficiali Superiori dell’Arma aventi il grado di Tenente Colonnello.

La competenza territoriale dei Gruppi è macro regionale: il Gruppo di Milano ha competenza sulle regioni del Nord Italia; il Gruppo di Roma ha competenza sulle regioni del Centro Italia; il Gruppo di Napoli ha competenza sulle regioni del Sud Italia; il Gruppo di Palermo ha competenza sulla regione Sicilia e sostituisce il soppresso Nucleo di coordinamento regionale.

All’interno di ciascun Gruppo Carabinieri per la Tutela del Lavoro è presente un Nucleo Operativo che opera, nell’ambito territoriale di competenza, congiuntamente al personale ispettivo del Ministero del Lavoro.

Ancora a livello di articolazione territoriale, il Comando Carabinieri per la Tutela del Lavoro dispone di centouno NIL, presenti all’interno delle DTL, gerarchicamente dipendenti dal rispettivo Gruppo.

1.5.   Sintesi storica dell’ispezione del lavoro in Italia

Sotto un profilo, più generale, di competenze e di funzioni del servizio ispettivo del lavoro, prima di entrare nel dettaglio delle nuove previsioni contenute nell’art. 7 del D.Lgs. n. 124/2004, valga la pena, sia pure brevemente, data l’economia del presente studio, valutarne, in prospettiva, il percorso storico.

Anzitutto, va ricordato che una primitiva attribuzione delle competenze in materia di vigilanza sui rapporti di lavoro si rinviene nella legge 3 aprile 1879, n. 4828, che introduce all’interno del Ministero dell’Agricoltura, Industria e Commercio due posti di Ispettori dell’Industria e dell’insegnamento industriale, sebbene nessuna competenza specifica venne assegnata agli stessi.

In seguito con le leggi 3 aprile 1879, n. 4828 e 30 marzo 1893, n. 184 veniva istituito il Corpo degli Ispettori e Ingegneri delle miniere, cave e torbiere. A seguire la legge 29 giugno 1902, n. 246, recante istituiva un Ufficio del lavoro presso il Ministero dell’Agricoltura, Industria e Commercio, a livello centrale.

Con la legge 29 settembre 1904, n. 572 veniva ratificata dall’Italia, che ne dava attuazione, la Convenzione fra Italia e Francia del 15 aprile 1904, avente per oggetto l’istituzione di un servizio ispettivo alle dipendenze dello Stato per garantire l’osservanza delle leggi in materia di lavoro. Precisamente l’art. 4 della Convenzione recitava: «Al momento della firma della presente convenzione, il Governo italiano assume l’impegno di completare l’organizzazione in tutto il regno, e più in particolare nelle regioni in cui il lavoro industriale è sviluppato, di un servizio di ispezione operante alle dipendenze dello Stato e in grado di fornire, per l’applicazione delle leggi, garanzie analoghe a quelle che presenta il servizio di ispezione del lavoro in Francia ».

La medesima disposizione proseguiva individuando il principale campo dei controlli dell’istituendo Ispettorato del Lavoro italiano nelle leggi a tutela del lavoro delle donne e dei minori con particolare riguardo a: divieto di lavoro notturno, età minima per l’ammissione al lavoro nelle industrie, la durata del lavoro giornaliero e l’obbligo del riposo settimanale.

Con la legge 19 luglio 1906, n. 380 si autorizza “una maggiore assegnazione per il servizio di vigilanza per l’applicazione delle leggi operaie” e in particolare l’art. 1 della legge autorizza una spesa straordinaria per il Ministero dell’Agricoltura, Industria e Commercio per dare esecuzione alla Convenzione italo francese approvata con la legge n. 572/1904. Conseguentemente i primi Circoli 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’Agricoltura, Industria e Commercio Francesco Cocco Ortu. Con apposite circolari distinte del 21 novembre 1906 la costituzione dei Circoli di ispezione veniva comunicata dal Ministro personalmente ai Prefetti, alle Camere di Commercio, ai sindacati dei lavoratori e alle organizzazioni datoriali.

Ma è solo con la legge costitutiva dell’Ispettorato del lavoro, legge 22 dicembre 1912, n. 1361, che istituiva, appunto, l’Ispettorato “dell’industria e del lavoro” e all’art. 2 stabiliva i poteri di visita e di accesso degli ispettori del lavoro, nonché la sanzionabilità penale del rifiuto “d’obbedienza” agli ispettori, che può finalmente dirsi completa l’istituzione in Italia di strutture organizzative territoriali specificamente dedite all’ispezione in materia di lavoro.

Nei lavori parlamentari per l’approvazione della legge n. 1361/1912, peraltro, si rinviene una “accorata” sintesi del profilo professionale dell’ispettore del lavoro, pronunciata dall’On. Filippo Turati, che afferma, fra l’altro: «trattasi di personale che deve essere dotato di prontezza e resistenza fisica quasi militari, di cultura varia e incessante incremento di agilità intellettuale, propria a seguire i rapidi progressi delle industrie e a sentire e a risolvere problemi nuovi e sottili; insospettabile per sicura probità fra molteplici lusinghe, e capace di acquistarsi in breve l’autorità necessaria a vincere, con accorta e delicata fermezza la resistenza e, talvolta, la collusione di industriali potenti e di intere masse operaie. Un personale così altamente qualificato, così diverso dal tipo tradizionale del burocrate esecutivo è già difficile da reclutarsi con l’offerta di stipendi di lire 200 e di lire 300 annue lorde di parecchie ritenute, soprattutto in centri industriali ove è caro il costo della vita e dove operai e capi operai e medici e ingegneri appena mediocri, facilmente si procacciano il doppio, con minore responsabilità e fatica».

Unitamente al regolamento approvato con R.D. 27 aprile 1913, n. 431, la legge n. 1361/1912 rappresentò il fondamento normativo dell’attività istituzionale dell’Ispettorato del lavoro, all’epoca ancora strutturato all’interno del Ministero dell’Agricoltura, Industria e Commercio. In seguito col R.D. 22 giugno 1916, n. 755, veniva istituito il Ministero dell’Industria, del Commercio e del Lavoro, ma soltanto con R.D. 3 giugno 1920, n. 700 nasceva, in autonomia rispetto al Ministero dell’Industria e del Commercio, il Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale che immediatamente dette rilevanza al ruolo del personale ispettivo tant’è che appena dopo la pausa estiva (dal 2 al 5 settembre dello stesso 1920 a Roma) si tenne il primo “Convegno nazionale degli Ispettori del lavoro”. Tale iniziativa è stata ripresa con la prima Conferenza Nazionale dell’ispezione del lavoro in Italia tenutasi a Roma il 28 ottobre 2008 e ribadita sempre nella Capitale negli anni successivi (l’ultima il 30 ottobre 2012).

Successivamente, in regime corporativo, l’Ispettorato del lavoro trovò disciplina, conservando tutti i poteri già 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 l’Ispettorato del lavoro transitò dapprima 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’Agricoltura, e dell’Industria, del Commercio e del Lavoro) e in seguito, appunto, del Ministero delle Corporazioni (istituito con R.D. 2 luglio 1926, n. 1131). Frattanto con il R.D.L. 30 dicembre 1923, n. 3425 si ridefinivano i compiti dell’Ispettorato dell’industria e del lavoro, disponendo l’assunzione dei primi Ispettori del lavoro a tempo determinato e sancendo la costituzione dei Circoli dell’ispettorato dell’industria e del lavoro in Roma e nelle seguenti città capoluogo: Torino, Genova, Milano, Brescia, Padova, Trieste, Bologna, Firenze, Roma, Napoli, Bari, Catania e Cagliari. In seguito con il R.D.L. 28 dicembre 1931, n. 1684, poi convertito nella legge 16 giugno 1932, n. 886, venivano specificamente disciplinate le attribuzioni e i poteri concessi all’Ispettorato del lavoro.

Dopo la caduta del regime fascista con R.D.Lgt. 21 giugno 1945, n. 377 venne ricostituito il Ministero del Lavoro e con D.L. 15 aprile 1948, n. 381, ratificato con la legge 2 marzo 1953, n. 429, fu riordinato l’Ispettorato del lavoro.

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

Al termine di questa carrellata storica, occorre segnalare, peraltro, che sul finire degli anni Novanta (per effetto degli artt. 5-6 della legge 24 dicembre 1993, attuata con D.M. 7 novembre 1996, n. 687) l’Ispettorato del Lavoro ha mutato non soltanto il nome, ma anche la stessa sostanza strutturale e operativa, riducendosi ad uno dei due “Servizi” in cui viene suddivisa l’attività istituzionale delle nuove Direzioni del Lavoro, l’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 anche, forse soprattutto, quella di prevenzione;

•   l’autonomia funzionale che fin dal 1912 (quando sorse in Italia definitivamente il corpo ispettivo, come si è detto, sia pure in ritardo rispetto alla gran parte dei Paesi europei, dove l’istituzione era nata nella seconda metà dell’Ottocento), passando attraverso i dettati normativi di età repubblicana, aveva sempre mantenuto, ricevendo dal Legislatore e dal potere esecutivo un trattamento normativo ben distinto rispetto agli organismi addetti alle politiche del lavoro (oggi peraltro in massima parte trasferiti alle Regioni e, mediante queste, alle Province).

D’altro canto, a ragione, è possibile sostenere che l’art. 8 della legge 14 febbraio 2003, n. 30 (cd. “legge Biagi”) e il conseguente D.Lgs. n. 124/2004, possono rappresentare il segno tangibile di una inversione di tendenza e della riscoperta del ruolo di autonomia funzionale a rilevanza esterna del personale ispettivo del lavoro: sia sufficiente segnalare i nuovi poteri di coordinamento e di direzione della Direzione generale per l’attività ispettiva e di quelli, a cascata, dei Direttori delle DTL e delle DRL.

1.6.   Compiti, funzioni e poteri

In questa prospettiva, allora, vanno letti gli ambiti della vigilanza in materia di lavoro, come delineati dall’art. 7 del D.Lgs. n. 124/2004, appunto.

La norma riscrive, sostanzialmente, l’art. 4 della legge n. 628/1961, con un cambiamento epocale di assoluta rilevanza. Nel precedente testo normativo, infatti, le funzioni venivano riconosciute in capo agli Ispettorati del lavoro, dal 1997 “Direzioni del lavoro”, ora invece i compiti in materia di vigilanza vengono riconosciuti direttamente in capo al personale ispettivo.

Ciò significa che ciascuna delle attribuzioni riconosciute dalla norma potrà essere legittimamente esercitata da ogni ispettore del lavoro, salve limitazioni in tal senso da parte dell’amministrazione.

Il personale ispettivo in forza presso le Direzioni regionali e territoriali del lavoro, dunque, ha compiti precipui con riferimento alle seguenti attività di verifica e controllo:

a)   vigilare sull’esecuzione di tutte le leggi in materia di livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale, di tutela dei rapporti di lavoro e di legislazione sociale ovunque sia prestata attività di lavoro a prescindere dallo schema contrattuale, tipico o atipico, di volta in volta utilizzato;

b)   vigilare sulla corretta applicazione dei contratti e accordi collettivi di lavoro;

c)   fornire tutti i chiarimenti che vengano richiesti intorno alle leggi sulla cui applicazione esso deve vigilare, anche mediante azioni di prevenzione, promozione e informazione secondo quanto previsto dall’art. 8 dello stesso D.Lgs. n. 124/2004;

d)   vigilare sul funzionamento delle attività previdenziali e assistenziali a favore dei prestatori d’opera compiute dalle associazioni professionali, da altri enti pubblici e da privati, escluse le istituzioni esercitate direttamente dallo Stato, dalle province e dai comuni per il personale da essi dipendente;

e)   effettuare inchieste, indagini e rilevazioni, su richiesta del Ministero del Lavoro;

f)   compiere le funzioni che a esso vengono demandate da disposizioni legislative o regolamentari o delegate dal Ministro del lavoro.

La norma si segnala, senza dubbio, rispetto alla dizione del passato, laddove non vengono più prese in considerazione alcuna le eventuali “eccezioni stabilite dalle leggi” all’esplicazione del potere di vigilanza.

Inoltre rilevano per la loro dirompenza i contenuti della lett. a), nella quale si rinviene un riferimento esplicito alla attività di vigilanza e controllo collegata a qualsiasi prestazione di lavoro, sia essa autonoma o subordinata, “a prescindere dallo schema contrattuale, tipico o atipico, di volta in volta utilizzato”.

Il Legislatore, quindi, concentra l’azione di indagine sulla applicazione corretta e regolare delle norme concernenti livelli essenziali delle prestazioni sui diritti civili e sociali, tutela dei rapporti di lavoro e legislazione sociale, senza minimamente opporre alcuna barriera pregiudiziale rispetto alla qualificazione del rapporto di lavoro oggetto di ispezione.

La vigilanza, dunque, si coniuga in una pluralità di interventi di verifica e controllo che muovono tanto dall’intervento ispettivo vero e proprio, quanto dalla attivazione di indagini d’ufficio, anche documentali, come anche dalla realizzazione di iniziative di carattere più generale con finalità preventive prima ancora che repressive.

Ne consegue, sintetizzando, che la vigilanza propriamente ispettiva si può riassumere nei seguenti poteri di azione investigativa e sanzionatoria:

•   potere di ispezione e di accesso: per accertare le violazioni amministrative e penali, gli ispettori incardinati nelle singole Direzioni del lavoro, hanno piena facoltà di procedere all’ispezione di cose e luoghi diversi dalla privata dimora;

•   potere di accertamento: vale a dire la facoltà di procedere legittimamente ad accertare e cioè ad osservare situazioni, luoghi e fatti alla ricerca di notizie ed informazioni, anche mediante l’acquisizione di dichiarazioni e di altre fonti di prova;

•   potere di contestazione: gli ispettori che curano l’accertamento delle violazioni, devono provvedere direttamente alla contestazione, e cioè alla comunicazione personale al trasgressore, delle violazioni amministrative riscontrate allo stesso addebitabili;

•   potere di sequestro: a norma dell’art. 13, comma 2, della legge n. 689/1981 gli ispettori hanno la facoltà di procedere al “sequestro cautelare” delle cose (documenti e materiale informativo) che possono formare oggetto di confisca amministrativa.

Più complesse e, pertanto, meno definibili, invece, sono le dinamiche che contraddistinguono la vigilanza non ispettiva, all’interno della quale assume un ruolo di sicuro primo piano l’attività di prevenzione.

1.7.   Ispettore promotore, consulente e informatore

La riforma dei servizi ispettivi ha primariamente confermato tutto l’apparato di poteri già esistenti, rivitalizzandone alcuni, ampliandone altri (potere di accesso, potere di esame ed acquisizione documenti, potere di indagine, diffida delle inosservanze amministrative, disposizione, prescrizione degli illeciti penali, contestazione degli illeciti amministrativi) e introducendone di nuovi con caratteristiche peculiari (diffida accertativa per crediti patrimoniali, conciliazione monocratica).

Peraltro, accanto agli ordinari (e ora anche “straordinari”) poteri di vigilanza, agli ispettori del lavoro (e a quelli previdenziali) vengono riconosciuti, nel contesto più ampio del coordinamento, dal D.Lgs. n. 124/2004, alcuni nuovi ambiti di attività, a cominciare dalle attività di prevenzione e promozione.

In primo luogo, infatti, ai sensi dell’art. 8, comma 1, le Direzioni del lavoro possono organizzare d’ufficio, esclusivamente avvalendosi del proprio personale ispettivo, specifiche iniziative di promozione e prevenzione presso i singoli datori di lavoro, con riferimento a questioni e problematiche di rilevanza generale, al fine di garantire ed assicurare l’integrale rispetto della normativa in materia di lavoro e di previdenza e assistenza sociale; diffondere la corretta applicazione dei nuovi istituti legislativi; dare diffusione delle nuove indicazioni interpretative provenienti dall’Amministrazione.

Quando l’ispettore veste i panni di “ispettore consulente” egli non esercita in alcun modo le funzioni di vigilanza e di Polizia giudiziaria, pertanto pare di comprendere che debba astenersi da qualsivoglia atto di accertamento o di controllo.

Un secondo ambito di competenze, in materia di informazione, viene riconosciuto al singolo ispettore del lavoro nello svolgimento della ordinaria attività ispettiva, allorché il funzionario ispettivo può fornire chiarimenti operativi con riguardo alla corretta attuazione della normativa, purché esistano determinate condizioni e peculiari presupposti (art. 8, comma 2): non emergono profili sanzionatori, né penali né amministrativi; le informazioni riguardano questioni di ordine generale; i chiarimenti si fondano su indicazioni espresse dal Ministero del Lavoro; non viene integrata nessuna attività di consulenza su casi specifici.

Il terzo profilo innovativo, contenuto nell’art. 8, comma 4, del D.Lgs. n. 124/2004, riguarda i tre livelli (centrale, regionale e provinciale): le Direzioni del lavoro, secondo uno schema di convenzione che deve formare oggetto di un apposito decreto ministeriale, mediante l’intervento del personale ispettivo, possono proporre ad enti, datori di lavoro ed associazioni, specifici programmi o percorsi di informazione e di aggiornamento, che saranno svolti a spese dei destinatari interessati. L’art. 8, comma 3, è la terza delle quattro disposizioni del D.Lgs. n. 124/2004 cancellate per effetto della declaratoria di incostituzionalità dalla sentenza n. 384/2005.

Qui ad essere censurato è il mancato coinvolgimento informativo e conoscitivo dei rappresentanti istituzionali delle Regioni a livello nazionale nell’adozione dello schema di convenzione sulla base del quale viene esercitata legittimamente l’attività di informazione e aggiornamento, sulla quale la Consulta non trova elementi di contrasto con la Carta costituzionale.

Il richiamo che il Giudice delle leggi fa al Legislatore nazionale, ma ora al Ministero del Lavoro, riguarda la necessità di un passaggio consultivo del decreto ministeriale ancora da emanarsi con il quale dovrà essere adottato lo schema di convenzione che, appunto, essere adottato “sentita la Conferenza permanente Stato, Regioni, Province autonome”.

Si tratta, infatti, di una attività che, secondo le affermazioni della Corte, «per i mezzi di cui stabilisce l’utilizzazione rientra anche nella formazione e che viene perciò a trovarsi all’incrocio di un concorso di competenze», da qui l’illegittima mancata previsione del coinvolgimento delle Regioni, alla quale però si ovvia agevolmente, assicurando pienamente la realizzazione del principio di leale collaborazione, con la preventiva consultazione obbligatoria della Conferenza permanente.

Si segnala, peraltro, che per quanto riguarda le attività di prevenzione e di promozione finalizzate al rispetto della normativa lavoristica e previdenziale, nonché per quanto attiene all’attività di consulenza fornita durante il normale svolgimento delle indagini ispettive, la Circolare n. 24/2004, nel ribadire che il primo ambito (cd. “ispettore promotore”) è di competenza dell’ufficio che programma, coordina e dirige le attività, mentre il secondo (cd. “ispettore consulente”) è attribuito direttamente al funzionario incaricato dell’ispezione, sancisce che nessuna delle due attività può essere afferente a “singoli casi concreti”, né a “problemi particolari di interesse aziendale”, confermando la distinzione fra l’attività istituzionale di vigilanza e quella tipicamente consulenziale dei consulenti del lavoro e degli altri professionisti di cui alla legge 11 gennaio 1979, n. 12. Inoltre con riferimento all’ispettore promotore si sottolinea che lo stesso durante le iniziative di prevenzione-promozione non esercita funzioni di vigilanza e pertanto non può svolgere nessuna attività di accertamento; mentre l’ispettore consulente, che effettua la consulenza durante l’attività ispettiva, deve fondare i propri chiarimenti e le proprie indicazioni operative “esclusivamente” sugli atti ufficiali (circolari, pareri, note e interpelli) del Ministero del Lavoro.
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2.1.   La tutela del lavoro in tutte le sue forme

Il complesso delle attività di vigilanza, e in special modo ispettive, in materia di lavoro, di contribuzione previdenziale e di sicurezza del lavoro non ha un espresso e autonomo rilievo costituzionale.

Peraltro la nostra Carta costituzionale del 1947 si occupa implicitamente anche della ispezione del lavoro allorché, in seno all’art. 14, chiamato a tutelare l’inviolabilità del domicilio, si premura di segnalare, all’ultimo capoverso, che «gli accertamenti e le ispezioni (…) a fini economici e fiscali sono regolati da leggi speciali».

In questa prospettiva la Corte costituzionale con sentenza 29 gennaio 1971, n. 10, nel riconoscere la legittimità del potere di accesso degli ispettori del lavoro (come sancito dall’art. 8 del D.P.R. n. 520/1955), giungeva ad affermare che l’accesso ispettivo rappresenta «uno dei modi di esplicarsi della funzione di vigilanza della pubblica autorità sull’attuazione delle leggi in materia di lavoro e di previdenza sociale» e, in specie, che «assicurare l’osservanza di tali leggi rientra nei fini propri della disciplina dei rapporti economici voluta dalla Costituzione».

In effetti, secondo il Giudice delle legge, la tutela del lavoro e la previdenza sociale sono considerate dalla Costituzione «come elementi essenziali dell’ordinamento della vita economica, inscindibilmente connessi con gli altri aspetti dell’organizzazione economica e dell’attività produttiva che formano oggetto delle sue norme»: in piena armonia con il principio generale secondo cui è fatto obbligo alla Repubblica di tutelare “il lavoro in tutte le sue forme ed applicazioni (art. 35), la Costituzione richiede che l’iniziativa economica si svolga in modo da non recare danno alla sicurezza, alla libertà e alla dignità umana (art. 41, secondo comma); riconosce il diritto dei lavoratori alla previdenza e alle assicurazioni sociali (art. 38), e prevede i controlli perché l’attività economica sia indirizzata e coordinata a fini sociali (art. 41, terzo comma)”.

Perciò le leggi in materia di lavoro e di previdenza sociale, essendo espressamente dirette all’attuazione dei principi ora richiamati, formano – secondo la statuizione della Corte nella sentenza n. 10/1971, «parte integrante dell’ordinamento dei rapporti economici garantiti dalla Costituzione, ed i mezzi per assicurarne l’osservanza rientrano nei controlli destinati all’attuazione di tale ordinamento».

Ne consegue che nei casi previsti dal terzo comma dell’art. 14 della Costituzione, e nei limiti espressamente posti da esso, non si richiede un atto motivato dell’autorità giudiziaria, che è invece sempre necessario per le perquisizioni personali e i sequestri (a norma dell’art. 13 Cost.): per il terzo comma dell’art. 14 della Costituzione il diritto alla libertà del domicilio trova dei limiti nella tutela di interessi generali protetti dalla stessa Costituzione.

In effetti, le esigenze di soddisfare interessi generali protetti dalla Carta costituzionale si impongono e vanno soddisfatte anche nel conflitto con l’interesse alla inviolabilità del domicilio, sebbene ciò non voglia significare anche che il diritto alla libertà del domicilio abbia una resistenza minore rispetto ad altri diritti costituzionalmente garantiti, ma soltanto che la tutela di esso trova dei limiti, posti dalla stessa Costituzione, nella tutela di interessi generali parimenti da essa protetti a garanzia della collettività e non dei singoli individui.

L’occasione dell’esame di costituzionalità di uno dei principali poteri degli ispettori del lavoro, dunque, quello di “accesso ispettivo” (contenuto nell’art. 8 del D.P.R. n. 520/1955) diviene l’occasione, nella sentenza n. 10/1971 della Corte, per affermare come quel potere sia diretto a fini economici costituzionalmente garantiti, per i quali il terzo comma dell’art. 14 della Costituzione ammette, appositamente, che accertamenti e ispezioni siano regolati da leggi speciali.

Il Giudice delle leggi, dunque, afferma senza mezze misure che deve ritenersi rientrante nei fini propri della disciplina dei rapporti economici costituzionalizzata l’assicurare l’osservanza delle leggi in materia di lavoro e di previdenza sociale.

La facoltà di accesso ispettivo, diurno e notturno, nei luoghi di lavoro e nelle pertinenze, conferita agli ispettori del lavoro, è conforme, pertanto, alla previsione contenuta nell’art. 14, terzo comma, della Costituzione, di “accertamenti” e “ispezioni” per fini “economici e fiscali”, da intendersi questi ultimi estesi a quelli previdenziali-contributivi.

D’altro canto l’attività contemplata nell’art. 8 del D.P.R. n. 520/1955 trova i suoi limiti nella funzione di “vigilanza preventiva”, istituzionalmente propria dell’Ispettorato del lavoro (all’epoca art. 4 della legge n. 628/1961 oggi art. 7 del D.Lgs. n. 124/2004), che comprende le indagini dirette ad accertare le condizioni in cui si svolgono i rapporti di lavoro e l’esatta e regolare applicazione delle norme relative, ma non comprende, tuttavia, il compimento di atti “di coercizione”.

Il compito e le funzioni degli ispettori del lavoro, nel procedere alle indagini ispettive, non consiste esclusivamente nel prendere conoscenza delle condizioni di salubrità e di sicurezza dei luoghi di lavoro a tutela dell’integrità fisica dei lavoratori, ma anche nell’interrogare il personale occupato o trovato comunque intento al lavoro onde acquisire notizie in ordine all’applicazione delle norme in materia di lavoro e di previdenza sociale.

Quel potere di indagine ed investigativo, peraltro, si estende nei confronti di tutti i dipendenti dell’impresa ed anche, consequenzialmente, nella pressa visione e nell’esame della documentazione obbligatoria di lavoro, dalla quale possono essere tratti elementi utili alla definizione dell’attività ispettiva (all’epoca R.D. 28 agosto 1924, n. 1422 oggi D.P.R. 30 giugno 1965, n. 1124).

Inevitabilmente, la frontiera ultima del potere ispettivo in materia di lavoro e previdenza è rappresentata dalla impossibilità di obbligare coercitivamente il datore di lavoro ovvero il soggetto ispezionato alla esibizione di registri e documenti attinenti allo svolgimento di rapporti di lavoro o anche all’adempimento di obblighi previdenziali: riscontrati gli inadempimenti e verificata la sussistenza degli illeciti il personale ispettivo ministeriale procederà alla contestazione delle relative ipotesi di violazioni penali o amministrative a norma di legge.

L’attività ispettiva in materia di lavoro, prevista ancora oggi nell’accesso in azienda dall’art. 8 del D.P.R. n. 520/1955, trova adeguata regolamentazione nelle stesse disposizioni contenute nella norma che precisa i luoghi in cui può essere svolta, ma anche nelle altre norme che disciplinano l’ordinamento dei servizi ispettivi del Ministero del Lavoro che segnano i limiti dell’attività investigativa.

L’ispezione del lavoro, peraltro, in una prospettiva costituzionalmente orientata, sia che si svolga nei locali di lavoro o (in seguito a un sospetto di violazione delle leggi in materia di lavoro e di previdenza sociale) nei locali connessi, consiste sempre in una attività di vigilanza amministrativa: l’art. 8 del D.P.R. n. 520/1955 è intesa a limitare la discrezionalità degli ispettori del lavoro condizionando l’esercizio stesso della facoltà di visita all’esistenza, non arbitrariamente valutabile dal personale ispettivo, di un sospetto di violazione di quelle leggi di cui ha il compito di controllare e verificare l’osservanza.

In questa chiave di lettura, offerta dalla Corte costituzionale con la sentenza n. 10/1971 qui annotata, lo stesso art. 8 del D.P.R. n. 520/1955 non contrasta neppure con l’art. 3 della Costituzione, giacché la normativa in materia di ispezione del lavoro non consente all’ispettore di esercitare promiscuamente funzioni di vigilanza amministrativa e di polizia giudiziaria, e quindi non dà al cittadino imprenditore, imputato di violazioni di norme di legislazione sociale, minori possibilità di difesa rispetto all’indagato o all’incolpato di reati comuni: la norma assoggetta, infatti, l’imprenditore soltanto ad una preventiva e generale attività di pubblica vigilanza, giustificata dall’esigenza dello Stato di verificare la regolarità dello svolgimento dei rapporti di lavoro e degli obblighi contributivi e previdenziali, più o meno allo stesso modo in cui ogni cittadino, se ne ricorrano le condizioni, viene ad essere assoggettato ad analoghi atti di controllo amministrativo, per fini riconosciuti di interesse generale.

Posto che l’attività di polizia giudiziaria degli ispettori del lavoro, pure ufficiali di polizia giudiziaria, deve essere necessariamente ricondotta nell’alveo processual-penalistico.

2.1.1.   Nel quadro costituzionale

Volendo fare un passo indietro, ad osservare la valenza della Carta costituzionale nel suo più generale contesto normativo, vale la pena osservare che il termine “Costituzione” in senso “sostanziale” indica le strutture basilari di ogni collettività organizzata in forma giuridica, e specialmente l’insieme degli organi deputati all’esercizio del potere e delle istituzioni che pongono limiti alla discrezionalità e all’arbitrarietà di esso.

Nel suo significato “formale”, dunque, la Costituzione è l’insieme sistematico di norme che disciplina la vita sociale e l’Ordinamento statale, dove da un lato sono stabiliti i diritti e i doveri dei cittadini e dall’altro la struttura e l’organizzazione dello Stato, nell’ottica duplice di regolare le relazioni tra i diversi organi dello Stato e i rapporti tra questi ed il cittadino.

In senso “materiale” il termine intende, invece, l’applicazione concreta, in una certa società e in un determinato periodo storico, della costituzione formale: la realtà sociale che quotidianamente si sviluppa in una diversità di rapporti, comportamenti e situazioni tale da allontanarsi dal modello individuato nel testo scritto.

La Costituzione, dal punto di vista del diritto positivo, è la legge fondamentale dello Stato, la sua legge suprema, quella che si pone gerarchicamente al vertice dell’ordinamento giuridico; come tutte le leggi essa è dunque generale (non si riferisce ad un singolo individuo, ma alla collettività), astratta (non prevede casi concreti in tutti i loro particolari) e obbligatoria (deve essere rispettata).

Si confrontano varie posizioni dottrinali circa la funzione e la natura dell’atto normativo denominato “Costituzione”, esse danno vita a quattro modelli secondo cui la Carta costituzionale:

(a)   controlla lo Stato nell’esercizio dei suoi poteri: legge voluta dagli uomini per tutelare e garantire diritti e libertà, nel contesto di assetti politici e di regole che mirano a limitare il potere statale;

(b)   guida lo Stato nel suo agire sociale: strumento voluto dai singoli riuniti in società per la realizzazione dei valori e dei principi in esso contenuti;

(c)   è regola naturale e spontanea dello Stato: prodotto spontaneo ed involontario della società organizzata che assicura e garantisce a ciascuno il proprio ruolo;

(d)   è regola naturale imposta sulla comunità statale: prodotto naturale, ma non spontaneo, della società organizzata volto al raggiungimento di valori e principi e imposto dalla forza storica preminente.

Nessuno dei modelli succintamente esposti riesce peraltro a dare pienamente ragione della reale natura e della funzione della Legge fondamentale.

Forse, più semplicemente, ci si dovrebbe orientare verso un’analisi che, partendo dai concetti di “democrazia” (dal greco: potere del popolo) e di “repubblica” (dal latino: cosa del popolo), giunga ad individuare la natura della Costituzione nel suo essere atto normativo espressione della volontà dei singoli cittadini per la realizzazione della loro vita associata e organizzata all’interno dello Stato, e la funzione nel garantire i diritti e le libertà dei cittadini indicando i valori ed i principi cui informare la vita della comunità e, contestualmente, le regole del gioco democratico valide per tutte le diverse componenti dello Stato.

2.1.2.   Nelle competenze dello Stato

Tornando, allora, in chiave di legittimità costituzionale, alla materia della vigilanza e delle ispezioni in materia di lavoro, previdenza e sicurezza occorre segnalare anche la portata della sentenza n. 384 del 14 ottobre 2005 della stessa Corte costituzionale, la quale ha giudicato della pressoché integrale conformità al dettato costituzionale del D.Lgs. 23 aprile 2004, n. 124, di riforma dei servizi ispettivi in materia di previdenza sociale e del lavoro, alla luce della ripartizione di competenze fra Stato e Regioni come determinatasi dopo la riforma costituzionale del Titolo V della Costituzione per effetto della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3.

Fondamento delle censure di incostituzionalità delle disposizioni è dato dalla riconducibilità delle funzioni ispettive e di tutta la vigilanza in materia di lavoro e di previdenza sociale, al concetto costituzionale di “tutela e sicurezza del lavoro”, materia che nella prospettiva del riparto delle potestà legislative è stata riconosciuta (dal nuovo art. 117, comma 3, Cost.) di competenza concorrente fra Regioni e Stato.

Assunto dei ricorrenti, infatti, è che la materia del lavoro debba necessariamente essere ricompresa nella predetta locuzione e che, conseguentemente, debba esseri naturalmente inclusa anche la vigilanza sul rispetto delle normative che disciplinano la materia, trattandosi di fattore strumentale al corretto adeguamento della “tutela”.

Proprio da siffatto assunto fondamentale, dunque, viene censurato il mantenimento da parte dello Stato delle funzioni amministrative concernenti la vigilanza e l’ispezione in materia di lavoro e di previdenza, mentre, al contrario, lo Stato avrebbe dovuto limitarsi a disciplinare con legge i principi fondamentali della materia, riservando a ciascuna Regione l’approvazione della disciplina completa.

Conclusione logica, pertanto, sarebbe che l’art. 8 della legge delega n. 30/2003 deve ritenersi contrastante con le competenze legislative, regolamentari e amministrative delle Regioni, in violazione degli artt. 117 e 118 della Costituzione.

Analogamente, nei ricorsi mossi contro le singole disposizioni del D.Lgs. n. 124/2004, le autonomie regionali e provinciali insistevano, con inusitata e reiterata argomentazione, circa la necessità di ricomprendere la vigilanza sul lavoro nella materia della “tutela del lavoro”, precisando, peraltro, che tale sussunzione non deriva dal fatto che i profili sanzionatori sono “strumentali” rispetto alla materia cui afferiscono, ma piuttosto da una interpretazione di carattere generale della espressione normativa “tutela del lavoro” che deve, appunto, intendersi nel senso di affidare alle Regioni la disciplina della vigilanza e degli aspetti sanzionatori, nel quadro di principi fondamentali appositamente stabiliti dallo Stato.

Mentre, dal canto suo, la Provincia autonoma di Trento, ribadendo la propria competenza istituzionale in materia di vigilanza sul lavoro (in forza dell’art. 4 del D.P.R. 26 gennaio 1980, n. 197), si unisce nell’impugnativa, contestando, altresì, la violazione dei principi costituzionali di sussidiarietà e di leale collaborazione fra Stato e autonomie.

Nell’argomentare la infondatezza delle censure mosse dai ricorrenti l’Avvocatura Generale dello Stato ha sottolineato che tanto l’incipit della legge delega sul punto (art. 8, comma 2, lett. a) quanto quello del decreto delegato delineano e tratteggiano un innovativo sistema della vigilanza e delle ispezioni in materia di lavoro e previdenza che si conforma ad una complessiva azione di «prevenzione e promozione dell’osservanza della disciplina degli obblighi previdenziali, del rapporto di lavoro, del trattamento economico e normativo minimo», nonché dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali in materia di lavoro, vale a dire di profili tutti di esclusiva competenza statale.

La stessa sentenza n. 384/2005, con riguardo alla censura di incostituzionalità maggiormente incidente, conferma in toto quanto già argomentato con la precedente pronuncia sulla legittimità costituzionale del D.Lgs. 10 settembre 2003, n. 276, con la sentenza n. 50 del 28 gennaio 2005.

Così, al punto 5 delle considerazioni in fatto della sentenza n. 384/2005, la Corte costituzionale ribadisce, in primo luogo, un principio più volte dalla stessa affermato e cioè che «la regolamentazione delle sanzioni spetta al soggetto nella cui sfera di competenza rientra la disciplina della materia, la cui inosservanza costituisce l’atto sanzionabile».

Secondo il giudizio della Corte, dunque, non può non ritenersi legittima, in quanto pienamente conforme al dettato costituzionale, la scelta del Legislatore delegante di attribuire al soggetto cui spetta la normazione della materia anche la disciplina dell’impianto sanzionatorio nonché del sistema della vigilanza e delle ispezioni (che di questa rappresentano una mera modalità di esercizio) perché «fonte dell’individuazione di fattispecie sanzionabili o comunque di carenze che richiedono interventi anche non sanzionatori diretti comunque ad assicurare il rispetto di una determinata disciplina».

Segnatamente la dichiarata strumentalità della vigilanza e delle ispezioni rispetto alla materia del lavoro e della previdenza sociale, spinge i giudici costituzionali a riaffermare che, «quale che sia il completo contenuto che debba riconoscersi alla materia tutela e sicurezza del lavoro», deve considerarsi rientrante nello spettro ermeneutica di siffatta anomala e oscura espressione «la disciplina del collocamento ed in genere dei servizi per l’impiego», mentre, al contrario, «certamente non vi è compresa la normazione dei rapporti intersoggettivi tra datore di lavoro e lavoratore», in quanto la disciplina del lavoro inteso come complesso normativo dei diritti e dei doveri del prestatore e del datore di lavoro «fa parte invece dell’Ordinamento civile», come testualmente la Corte afferma nelle sentenze n. 384/2005 e n. 50/2005.

La Corte, d’altro canto, sembra allinearsi all’orientamento dottrinale dominante che ha letto la strana e tautologica endiadi “tutela e sicurezza sul lavoro” nel senso di ritenere che allo Stato rimanga riservata, in via esclusiva, la potestà legislativa riguardo alla disciplina e alla regolazione dei rapporti contrattuali di lavoro, mentre viene riservato alle Regioni, nel più ampio contesto delle linee guida e dei principi fondamentali forniti con legge statale, la disciplina normativa ed amministrativa del mercato del lavoro.

A tale conclusione, in effetti, si giunge in dottrina mediante due differenti percorsi logici.

Da un lato vi è chi riconduce la disciplina normativa del rapporto e del contratto di lavoro, tanto a livello individuale quanto in un contesto rappresentativo e collettivo, nell’alveo della espressione “ordinamento civile” che l’art. 117, comma 2, lett. l), della Costituzione riconosce come materia riservata esclusivamente allo Stato, avendo tale locuzione la forza di ricomprendere al suo interno tutto il diritto privato.

Dall’altro lato vi è chi sostiene l’utilità, se non l’opportunità, di abbandonare l’impegno “ad oltranza in una actio finium regundorum” fra le due locuzioni “ordinamento civile” e “tutela e sicurezza sul lavoro” che porterebbe “a risultati alquanto improduttivi”, proponendo, piuttosto, il ricorso alla diversa nozione di “livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali” che l’art. 117, comma 2, lett. m), Cost. riserva parimenti alla potestà legislativa dello Stato, argomentando circa le garanzie di base che tale espressione sembra riconoscere a tutti i rapporti inter privatos compresi quelli di matrice lavoristica.

Peraltro, nella sentenza che qui si commenta, la Corte costituzionale si spinge oltre, giacché trae spunto dal testuale richiamo alla normativa in materia di “previdenza sociale” per sottolinearne la sicura inclusione fra le materie riservate alla competenza esclusiva dello Stato.

La sentenza n. 384/2005, d’altro canto, sottolinea come gli stessi criteri di definizione e di individuazione della competenza legislativa con riguardo alla natura e alla disciplina dell’attività di vigilanza, guidano la corretta disamina della «legittimazione a legiferare in materia e a organizzare ed esercitare le correlative funzioni amministrative».

Allo Stato spetta disciplinare i contratti e i rapporti di lavoro, nonché tutti gli “accessori” strumentali alla tutela del corretto svolgimento di questi (vigilanza e ispezioni).

D’altro canto, non si può omettere di rilevare che quello lavoristico è il ramo del diritto in cui più che altrove è facile evidenziare quanto sia importante e finanche imprescindibile il rapporto fra precetto (comando/divieto) e sanzione (accertamento e punizione della violazione).

In ogni caso, la Corte costituzionale si sofferma anche su un diverso profilo della legge delega, giacché viene posto in rilievo anche il fatto che l’art. 8, comma 1, della legge n. 30/2003 detta principi di delega che mirano al riassetto della disciplina in materia di ispezioni previdenziali e sul lavoro prevedendo anche l’individuazione di un quadro normativo di carattere senza dubbio innovativo, finalizzato espressamente ad una prevenzione delle controversie individuali di lavoro, mediante l’adozione e l’ampliamento delle ipotesi di utilizzo della sede conciliativa.

Proprio in questa ampia prospettiva, secondo quanto testualmente affermato nella sentenza n. 384/2005, «se le ispezioni sono una modalità di esercizio della vigilanza e se questa è connotata dal suo oggetto, si deve concludere che la disposizione concerne materie di competenza esclusiva dello Stato» e perciò deve ritenersi conforme al dettato costituzionale.

Senza dire poi dell’ulteriore aspetto, da ultimo qui rilevato, della conciliazione delle controversie individuali di lavoro, che, rientrando pienamente nella materia della giurisdizione e delle norme processuali, appartiene de iure alla potestà legislativa esclusiva dello Stato.

2.1.3.   Nella Pubblica Amministrazione e nel sistema giudiziario

Sotto altro profilo il personale di vigilanza in materia di lavoro è anche, e forse in primo luogo, personale dipendente dell’Amministrazione pubblica dello Stato.

Ne consegue la rilevanza costituzionale dell’attività svolta dai pubblici funzionari incaricati della vigilanza in materia di lavoro, sicurezza e previdenza obbligatoria nella prospettiva delineata dall’art. 97 Cost., a norma del quale tutta l’azione amministrativa dagli stessi posta in essere, in quanto ad essi funzionalmente affidata, deve essere riconducibile ai principi di buon andamento e di imparzialità della Pubblica Amministrazione. In questa prospettiva rilevano senza dubbio le regole dettate dalla Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 2 luglio 2002 sull’attività d’ispezione che possono così riassumersi: tutte le iniziative dell’ispettore devono basarsi su imparzialità e autonomia di giudizio; la formazione, la professionalità e la competenza sono un diritto e un dovere dell’ispettore; la conoscenza e l’analisi dell’attività e della normativa dell’ente o dell’ufficio sottoposto ad ispezione sono presupposti necessari allo svolgimento proficuo delle verifiche; l’intera ispezione è coperta da rigorosa riservatezza, sono riservati i dati e le informazioni raccolte durante l’ispezione; l’ispettore è assertivo, ma disponibile; l’obiettività metodologica, la significatività e la rilevanza degli elementi considerati sono alla base delle osservazioni e delle eventuali proposte di orientamento avanzate dall’ispettore; l’ispettore turberà il meno possibile il regolare funzionamento della struttura ispezionata; rilievi e referti si fonderanno su elementi probanti e circostanziati; l’ispezione sarà dimostrabile in ogni suo atto; i risultati dell’ispezione saranno comunicati al soggetto o alla struttura ispezionata.

Da ultimo, proprio le ricordate funzioni di polizia giudiziaria poste in capo agli ispettori del lavoro, in qualità di ufficiali di polizia giudiziaria, pongono l’ispezione del lavoro anche in una differente collocazione costituzionalmente rilevante, quella del sistema giudiziario.

In effetti, in ragione delle previsioni contenute nell’art. 109 Cost. che fissa il principio della diretta disponibilità della Polizia giudiziaria da parte dell’autorità giudiziaria, vale a dire della Procura della Repubblica presso le sedi di Tribunale, dove la competenza specifica degli ispettori del lavoro può essere utilizzata a supporto delle sezioni di Polizia giudiziaria istituite presso ogni Procura (art. 5, disp. att. c.p.p.).

2.2.   Le regole comunitarie e internazionali sull’ispezione del lavoro

L’ispezione del lavoro, come la generalità delle questioni attinenti alla protezione dei lavoratori e alle condizioni di tutela del lavoro, è da lungo tempo al centro di interventi normativi e di atti di indirizzo di carattere operativo provenienti dalla intera comunità internazionale. Il sistema dell’ispezione del lavoro è destinato sempre più ad un felice interscambio di esperienze, operative e giuridiche, in ambito internazionale e comunitario, nella prospettiva di una crescita comune (in termini di civiltà del lavoro) dei Paesi membri dell’OIL da un lato e dell’UE dall’altro. Peraltro, a fini pratici, si deve tener conto che i principi sanciti negli atti normativi internazionali qui richiamati e annotati rappresentano importanti fonti “difensive” (anche di natura strategica) per le aziende che vengano sottoposte a controlli ispettivi in materia di lavoro, sicurezza e previdenza senza il rispetto delle regole generali (di metodo e di comportamento) fissate a livello quasi planetario.

In special modo si occupa con attenzione dei profili relativi alla efficace ed efficiente azione degli ispettori del lavoro l’Organizzazione Internazionale del Lavoro (OIL), universalmente nota come “International Labour Organization (ILO)”, della quale l’Italia fa parte quale Paese fondatore fina dalla sua costituzione, vale a dire fin dalla prima Conferenza internazionale del lavoro che si tenne a Washington nell’ottobre del 1919.

Tanta parte ha avuto e ha tuttora nelle attenzioni dell’OIL l’ispezione del lavoro (Labour Inspection) da dedicare ben tre Raccomandazioni e due Convenzioni al tema che ci occupa.

Già negli anni Venti, con la Raccomandazione n. 20 del 29 ottobre 1923, venivano enunciati i principi generali dell’organizzazione e del funzionamento dei servizi ispettivi nei contesti nazionali dei Paesi membri.

L’importante atto normativo dell’OIL, infatti, non si limita a definire l’ispezione del lavoro e il suo oggetto, e cioè garantire e assicurare il rispetto delle leggi e dei regolamenti a tutela delle condizioni di lavoro e per la sicurezza dei lavoratori sui luoghi di lavoro (“to secure the enforcement of the laws and regulations relating to the conditions of work and the protection of the workers while engaged in their work”).

La Raccomandazione n. 20/1923 dell’OIL, a ben vedere, descrive già le funzioni, le potestà e le regole minime di organizzazione di un servizio di ispezione in materia di lavoro efficiente, preoccupandosi della organizzazione del personale, della qualificazione degli ispettori, della metodologia corretta per svolgere l’ispezione del lavoro, della necessità di collaborare con il datore di lavoro e con i lavoratori dell’impresa oggetto di ispezione, dei rapporti che il personale ispettivo deve saper instaurare con le parti sociali.

La particolare rilevanza di questo documento risiede nel fatto che esso rappresenta un pronunciamento della comunità internazionale su una questione strettamente attinente all’organizzazione interna degli Stati membri e cioè direttamente incidente sulla sovranità nazionale di ciascuno di essi.

Non a caso la stessa Raccomandazione n. 20 comincia proprio col riaffermare la sovranità indipendente degli Stati che aderiscono all’OIL e si offre alla intera comunità internazionale come una sorta di silloge delle “best practices” in atto all’epoca della sua promulgazione, vale a dire delle migliori regole pratiche già adottate da alcuni Paesi membri.

Le resistenze degli Stati che non intendevano dare luogo ad un pronunciamento internazionale che incidesse, mediante una apposita convenzione, sulle organizzazioni amministrative degli stessi, sia pure nel solo tema dell’ispezione del lavoro, ha condotto ad uno slittamento di oltre venti anni l’approvazione di una vera e propria convenzione in materia di ispezione del lavoro.

Finalmente con la Convenzione n. 81 dell’11 luglio 1947, l’OIL procedeva ad adottare una ampia e densa Convenzione sull’ispezione del lavoro, nei settori dell’industria e del commercio, agganciandovi anche la relativa Raccomandazione (Raccomandazione n. 81 di pari data).

La Convenzione (che l’Italia ha ratificato con legge n. 1305/1952) contiene l’enunciazione dei principi guida ai quali gli Stati membri devono conformare, in modo prioritario, l’organizzazione dei servizi ispettivi nazionali in materia di lavoro.

Peraltro, la rilevanza del tema e l’imponenza delle sue ripercussione sulla vita dei lavoratori, ha indotto la Conferenza internazionale del lavoro ad inserire la Convenzione n. 81 del 1947 fra le “convenzioni prioritarie” alle quali i Paesi aderenti all’OIL devono dare necessariamente attuazione.

Fra le principali linee-guida dettate dalla Convenzione n. 81 vi è quella relativa alle funzioni precipue del “sistema di ispezione del lavoro” (art. 3):

a)   garantire l’applicazione delle disposizioni di legge relative alle condizioni di lavoro e alla protezione dei lavoratori nell’esercizio delle loro mansioni;

b)   fornire informazioni e consigli tecnici ai datori di lavoro ed ai lavoratori sui mezzi più efficaci per osservare le normative vigenti;

c)   sottoporre all’attenzione dell’autorità competente le insufficienze o gli abusi che non sono specificamente coperti dalle disposizioni di legge.

Un triplice impatto operativo che va dalla vigilanza alla consulenza, dalla prevenzione alla promozione, e che in Italia sembra essersi definitivamente consacrato soltanto di recente con l’entrata in vigore del D.Lgs. n. 124/2004 che proprio a questi principi affida l’intera riorganizzazione dei servizi ispettivi in materia di lavoro e di previdenza sociale.

Peraltro, la Convenzione n. 81/1948 dell’OIL va ricordata anche dall’assoluta modernità del punto di vista adottato che non trascura di considerare la formazione del personale ispettivo, l’idoneità della selezione dei funzionari pubblici candidati alle attività ispettive, l’indipendenza degli ispettori, il numero adeguato degli ispettori in proporzione al sistema imprenditoriale che insiste nel territorio considerato, le sedi e la strumentazione idonea all’espletamento delle funzioni (artt. 6-11).

Non solo perché l’ispezione del lavoro riceve dall’OIL in questa straordinaria Convenzione una sintetica ma netta illustrazione dei principali poteri e doveri del personale ispettivo (artt. 12-13):

•   accedere liberamente, senza preavviso, in ogni ora del giorno e della notte, in qualsiasi stabilimento soggetto al controllo dell’ispezione, ma solo se in possesso di un documento giustificativo;

•   procedere a qualsiasi esame, controllo o inchiesta ritenuti necessari per sincerarsi che le disposizioni di legge vengano osservate, interrogando, soli o in presenza di testimoni, il datore di lavoro e il personale dell’impresa, richiedendo l’esibizione dei libri, registri e documenti obbligatori di lavoro;

•   informare, all’atto dell’accesso ispettivo, dell’avvio di una ispezione del lavoro il datore di lavoro o un suo rappresentante, a meno che ciò pregiudichi l’efficacia del controllo;

•   contestare le violazioni riscontrate, ordinare la cessazione delle irregolarità e il ripristino immediato della legalità, disporre le condizioni di migliore adesione alla normativa, diffidare alla esibizione di atti e documenti.

Anche questi profili sembrano essere stati acquisiti con pienezza in Italia solo col varo del D.Lgs. n. 124/2004 e dell’ancor più recente Codice di comportamento unitario per il personale ispettivo, concordato fra Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale, Inps e Inail (rispettivamente D.D. 20 aprile 2006, Circolare Inps n. 60/2006 e Circolare Inail n. 30/2006).

Come si è detto, la Convenzione n. 81/1947 riguarda esclusivamente l’ispezione del lavoro nei settori del commercio e dell’industria, mentre si è dovuto attendere altri venti anni perché l’OIL con la Convenzione n. 129 del 25 giugno 1969 (ratificata in Italia con legge n. 157 del 1981) si occupasse espressamente dell’ispezione del lavoro in agricoltura (con la relativa Raccomandazione n. 133 di pari data).

Successivamente, il 22 giugno 1995, l’OIL adottava un Protocollo n. 81 aggiuntivo alla Convenzione n. 81 del 1947 al fine di indirizzare gli Stati membri all’estensione dei principi e dei criteri contenuti nella citata Convenzione anche a tutti i datori di lavoro non commerciali e non industriali e per segnalare alcune particolari esigenze di organizzazione e di struttura dei sistemi di ispezione nazionali.

2.2.1.   L’attenzione dell’UE sull’ispezione del lavoro

Passando dal contesto internazionale a quello europeo si assiste ad una traduzione in ambito comunitario dei principi solennemente affermati dalla Convenzione OIL n. 81 del 1947 che rimane una sorta di “faro” normativo sopranazionale in materia di ispezione sul lavoro (anche alla luce degli articoli 2, 136, 137, 138, 139, 140, 143 e 152 del Trattato CE, nonché degli articoli 27, 31 e 32 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea).

Così dopo aver visto operare, fin dal 1982 un “Gruppo degli alti responsabili dell’ispettorato del lavoro”, il 12 luglio 1995 la Commissione delle Comunità Europee, con Decisione n. 95/319/CE, ha proceduto ad istituire formalmente un “Comitato degli alti responsabili dell’Ispettorato del lavoro - CARIL” (“Comité des hauts responsables de l’inspection du travail” - CHRIT o anche “Committee of Senior Labour Inspectors” - SLIC).

All’ombra del Comitato che riunisce tutti i responsabili dei servizi ispettivi nazionali dei Paesi membri dell’Unione Europea, si realizza quel proficuo scambio di esperienze utile alla Commissione Europea per la promozione di interventi normativi in ambito comunitario nella materia del lavoro e della sicurezza sul lavoro (Lettera Circolare 3 agosto 2006, n. 2519 del Ministero del Lavoro).

In particolare, il Comitato è chiamato espressamente ad assistere la Commissione (art. 3) nel:

1)   definire principi comuni della funzione di ispettorato del lavoro in materia di salute e sicurezza sul luogo di lavoro

2)   individuare metodi di valutazione uniformi dei sistemi nazionali d’ispezione, in rapporto ai detti principi;

3)   promuovere una migliore conoscenza e comprensione reciproca dei vari sistemi e delle pratiche nazionali d’ispezione del lavoro, con consapevolezza di metodi e strumenti d’intervento;

4)   sviluppare scambi di esperienze fra gli uffici nazionali d’ispettorato del lavoro in materia di controllo dell’applicazione del diritto comunitario derivato sulla salute e la sicurezza sul lavoro;

5)   promuovere scambi d’ispettori del lavoro tra le amministrazioni nazionali;

6)   elaborare programmi di formazione destinati agli ispettori del lavoro;

7)   elaborare e pubblicare documenti destinati a facilitare l’attività degli ispettori del lavoro;

8)   sviluppare un sistema efficiente di scambio rapido di informazioni fra Ispettorati del lavoro;

9)   sviluppare una cooperazione attiva con gli ispettorati del lavoro dei paesi terzi per promuovere l’attività della Comunità in materia di salute e sicurezza sul lavoro e contribuire alla risoluzione di eventuali problemi transfrontalieri;

10) studiare l’eventuale impatto delle politiche comunitarie sulle attività degli ispettorati del lavoro in materia di salute e sicurezza sul lavoro e sulle condizioni di lavoro.

Questo quadro di riferimento comunitario trova ampie conferme anche in atti successivi e più recenti.

Così, nella Comunicazione COM(2002) 118 dell’11 marzo 2002 la Commissione delle Comunità Europee ribadisce il ruolo fondamentale del Comitato degli Alti Responsabili dell’Ispettorato del lavoro «al fine di favorire lo scambio di informazioni e di esperienze e di organizzare una cooperazione e un’assistenza reciproche». Secondo la Commissione Europea, inoltre, nel quadro di un piano d’azione annuale, devono essere «incoraggiate l’elaborazione di obiettivi comuni di ispezione, la definizione di principi comuni di ispezione del lavoro nel settore della salute e della sicurezza sul lavoro e la messa a punto di metodi di valutazione dei sistemi nazionali d’ispezione».

Pur nel rispetto della diversità delle strutture istituzionali e delle tradizioni amministrative degli Stati membri, l’attuazione della strategia comunitaria, incentrata sulla qualità e sul benessere sul luogo di lavoro, presuppone una riflessione circa le strutture più adatte a tale impostazione globale, per cui «l’ispezione sul lavoro deve essere in grado di valutare l’insieme dei rischi, in particolare nei settori ove questi sono più complessi e possono combinarsi», svolgendo, al contempo, «la funzione di controllo ed un ruolo preventivo presso le imprese ed i lavoratori».

L’ispezione del lavoro, d’altronde, secondo la Comunicazione COM(2002) 118 deve essere oggetto di revisioni eseguite utilizzando gli indicatori dei risultati e della qualità affinché i controlli svolti dai servizi d’ispezione conducano a sanzioni «omogenee che siano al tempo stesso dissuasive, proporzionate e applicate in modo efficace».

Più di recente con la Comunicazione COM(2007) 62 del 21 febbraio 2007 la Commissione delle Comunità Europee, invita ad approfondire la cooperazione per il controllo dell’applicazione della legislazione in materia di salute e sicurezza sul lavoro. Secondo la Commissione una applicazione efficace ed equivalente delle legislazioni nazionali che recepiscono l’acquis comunitario è condizione indispensabile per garantire livelli di protezione paragonabili in tutti gli Stati membri e in tale direzione si colloca la promozione, a livello comunitario, dei lavori del Comitato degli alti responsabili dell’Ispettorato del lavoro per:

•   migliorare l’efficacia del controllo e la sorveglianza dell’applicazione della legislazione;

•   facilitare la cooperazione tra gli ispettorati del lavoro;

•   intensificare le azioni congiunte a livello di settori o di rischi particolari.

La Comunicazione del 2007, inoltre, rileva l’opportunità che a livello nazionale si prospettino mezzi adeguati per «permettere agli ispettorati del lavoro di garantire che gli attori interessati rispettino i loro obblighi e siano in grado di esercitare i loro diritti, ivi compresi i controlli che comportano l’applicazione effettiva di sanzioni dissuasive e commisurate al procedimento per inadempienza alle norme in materia di salute e sicurezza». Conclude poi la Commissione affermando perentoriamente che «le nuove sfide, fra cui i flussi migratori, giustificano controlli più mirati e l’approfondimento delle conoscenze degli ispettori».

Con riguardo alla strategia comunitaria 2007-2012 per la salute e la sicurezza sul luogo di lavoro rileva la Risoluzione 2007/2146(INI) del 15 gennaio 2008 del Parlamento europeo secondo cui le ispezioni sul lavoro costituiscono un fattore essenziale per l’attuazione della normativa sulla salute e la sicurezza, da cui la richiesta alla Commissione di:

•   fornire al Comitato degli ispettori del lavoro ad alto livello le risorse necessarie per consentirgli di operare in modo efficace, dopo avere esaminato i modi in cui può essere più efficace e fornire un valore ottimale;

•   sviluppare ulteriormente i sistemi per la condivisione delle conoscenze, in modo da garantire risposte efficaci alle richieste di informazione e cooperazione;

•   avviare una ricerca per la valutazione dell’efficienza e dell’impatto delle attività ispettive, come proposto dal Comitato degli ispettori del lavoro ad alto livello, al fine di stabilire obiettivi quantitativi e qualitativi comuni in materia di ispezioni, incoraggiando in tal modo l’utilizzo degli ispettorati come facilitatori per creare un’efficiente ed efficace cultura della salute e della sicurezza presso tutta la forza lavoro;

•   stabilire modalità di valutazione dei sistemi d’ispezione nazionali, in particolare mediante quadri di valutazione.

La Risoluzione del Parlamento Europeo menzionata, inoltre, chiede espressamente agli Stati membri di:

•   fornire agli ispettorati del lavoro nazionali personale e mezzi finanziari adeguati,

•   aumentare il numero degli ispettori del lavoro, in modo da garantire una densità di almeno un ispettore ogni diecimila lavoratori, in linea con le raccomandazioni dell’OIL;

•   migliorare la qualità del lavoro svolto dagli ispettori offrendo una formazione più multidisciplinare in settori come la psicologia, l’ergonomia, l’igiene, i pericoli per l’ambiente e la tossicologia;

•   concentrare le ispezioni su settori prioritari e su comparti e imprese ad alto rischio di incidenti e con elevati livelli di gruppi vulnerabili, come lavoratori migranti, lavoratori interinali, lavoratori con un basso livello di qualifiche e di formazione, lavoratori giovani e anziani e lavoratori disabili.

In questa stessa prospettiva si muove, da ultimo, anche la Direttiva 2009/52/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 18 giugno 2009, che introduce norme minime relative a sanzioni e a provvedimenti nei confronti di datori di lavoro che impiegano cittadini di Paesi terzi che soggiornano irregolarmente negli Stati membri.

I “considerando” dal 28 al 32 sono tutti dedicati al ruolo dell’ispezione del lavoro nella Comunità europea. Anzitutto si ritiene espressamente che per garantire un grado di applicazione soddisfacente della direttiva e ridurre, per quanto possibile, divari nei livelli di attuazione della stessa, gli Stati membri «dovrebbero assicurare che siano effettuate ispezioni efficaci e adeguate nel loro territorio e dovrebbero comunicare alla Commissione dati sulle ispezioni che effettuano» (considerando n. 28). Non solo perché ogni Stato membro dovrebbe essere incoraggiato «a determinare ogni anno un obiettivo nazionale per il numero di ispezioni relative ai settori di attività in cui si concentra l’impiego di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno è irregolare sul loro territorio » (considerando n. 29).

Ancora più tecnicamente incisivo appare il considerando n. 30, secondo il quale per aumentare l’efficacia delle ispezioni ai fini dell’applicazione della direttiva, gli Stati membri dovrebbero assicurare che:

•   «la normativa nazionale conferisca poteri adeguati alle Autorità competenti per lo svolgimento delle ispezioni»;

•   «le informazioni relative all’assunzione illegale, inclusi i risultati delle ispezioni precedenti, siano raccolte e trattate» ai fini dell’applicazione efficace della direttiva;

•   «siano messe a disposizione risorse umane sufficienti dotate delle competenze e delle qualifiche necessarie per lo svolgimento efficace delle ispezioni».

L’efficacia delle ispezioni, peraltro, non è rimessa solo ad un incremento delle risorse umane e tecnologiche, ma anche a una piena sinergia fra gli Stati membri, giacché il considerando n. 32 prevede espressamente che nel caso di lavoratori distaccati cittadini di Paesi terzi, le autorità di ispezione degli Stati membri «possono avvalersi della cooperazione e dello scambio d’informazioni di cui alla Direttiva 96/71/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 dicembre 1996, relativa al distacco dei lavoratori nell’ambito di una prestazione di servizi, al fine di verificare se i cittadini di Paesi terzi siano assunti legalmente nello Stato membro di origine».

D’altro canto, tanto rileva l’ispezione del lavoro nel contesto delle politiche comunitarie che, secondo il considerando n. 31, ogni Stato membro dovrebbe assicurare che le ispezioni per l’applicazione della direttiva «non incidano, sul piano quantitativo o qualitativo, sulle ispezioni condotte per valutare le condizioni di assunti e di lavoro».

Da ultimo, l’articolo 14 della Direttiva 2009/52/CE, rubricato “Ispezioni”, sancisce testualmente che gli Stati membri devono garantire che «siano effettuate ispezioni efficaci e adeguate sul loro territorio ai fini del controllo dell’impiego di cittadini di Paesi terzi il cui soggiorno è irregolare». Le ispezioni, peraltro, devono basarsi «su una valutazione dei rischi effettuata dalle autorità competenti degli Stati membri». Inoltre, allo scopo di rendere più efficaci le ispezioni, gli Stati membri devono identificare «periodicamente i settori di attività in cui si concentra nel loro territorio l’impiego di cittadini di Paesi terzi il cui soggiorno è irregolare» e, rispetto a ciascuno di tali settori, ogni Stato membro deve notificare alla Commissione, entro il 10 luglio di ogni anno, il numero di ispezioni effettuate l’anno precedente, espresso come numero assoluto e come percentuale dei datori di lavoro in ciascun settore, riferendo dei risultati conseguiti.
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