	[image: image1.png]A

INQ\ILSHR





	[image: image2.png]A

INQ\ILSHR







Materiale didattico
[image: image3.png]INQIL

ISTITUTO RAZIONALE PER LASSICURAZIONE
CONTRG GLI INFORTURI SUL LAVORO.




	
	

	D.C. RISCHI    -
	SERVIZIO FORMAZIONE


	Redattore:
	Grazia VERDUCI   novembre 2012 


	INDICE
	PAG.

	INTRODUZIONE
	4

	1. attività ispettiva: origini e quadro normativo
	4

	2. l’attività ispettiva e la riforma del sistema pensionistico
	6

	3. la riforma dell’attività di vigilanza
	7

	

	4. razionalizzazione delle funzioni ispettive in materia di   previdenza sociale e di lavoro (d.lgs. n.124/2004)
	8

	4.1  
	il coordinamento
	8

	4.2  
	funzioni e compiti degli ispettori

	10

	4.3  
	prevenzione e promozione
	11

	4.4 
	diritto di interpello
	11

	4.5  
	razionalizzazione dell’attività ispettiva
	12

	4.6
	conciliazione monocratica 
	12

	4.7
	ricorsi amministrativi (artt. 16 e 17 D.Lgs.124/2004.)
	13

	

	5.  la Direttiva del 18 settembre 2008 
	14

	

	6.  la Legge 4 novembre 2010, n. 183. (“Collegato lavoro”)
	15

	6.1
	maxisanzione per il lavoro nero : campo di applicazione
	15

	6.2
	maxisanzione: nuove misure
	17

	6.3
	sanzioni civili connesse al lavoro nero 
	17

	6.4
	organi competenti all’irrogazione della maxisanzione
	18

	6.5
	maxisanzione: limiti intertemporali
	18

	6.6
	accesso ispettivo, potere di diffida e verbalizzazione unica 
	

	
	(art. 33 legge n. 183/2010)
	19

	6.7
	il verbale di primo accesso
	19

	
	6.7.1
	Il provvedimento di sospensione
	20

	6.8
	il potere di diffida
	21

	6.9
	verbale unico di accertamento e notificazione degli illeciti
	22

	


	

	7. il ruolo del funzionario di vigilanza
	23

	

	8. i poteri del personale ispettivo
	23

	8.1
	il potere di accesso
	24


	8.2
	il potere di accertamento
	25

	8.3
	il potere di contestazione
	26

	8.4
	il potere di sequestro
	26

	9. obblighi del personale ispettivo
	27

	10. il codice di comportamento
	27



I REATI CONTRO LA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE


 29
1. attività ispettiva: origini e quadro normativo
Il processo di industrializzazione, risalente all’età giolittiana, può considerarsi il fulcro delle successive politiche sociali volte a garantire adeguate condizioni di vita ai lavoratori.

Il legislatore, infatti, con la legge n. 4828 dell'aprile 1879 istituì il Ministero dell'Agricoltura, Industria e Commercio e due posti di Ispettori dell'Industria e dell'insegnamento industriale. 

Circa 15 anni più tardi venne istituito il Corpo degli Ispettori e Ingegneri delle miniere.

Fu la legge del 17 marzo 1898 n. 80, che sancì la necessità che fossero funzionari, con compiti di Polizia Giudiziaria, a salvaguardare l'applicazione delle leggi in materia di lavoro. Nel 1904 la Convenzione tra Italia e Francia ratificò la creazione del futuro Ispettorato del Lavoro.

Un passo importante viene fatto, poi, con la Legge n. 246/1902, che istituisce - presso il Ministero dell'Agricoltura, Industria e Commercio - l'Ufficio del Lavoro, con il compito di raccogliere, coordinare e pubblicare notizie ed informazioni relative al lavoro nel Regno e nei paesi esteri più interessati dalla emigrazione italiana e il Consiglio Superiore del Lavoro, come organo consultivo supremo dello Stato in materia di legislazione sul lavoro.

Nel 1906, per assicurare gli obblighi imposti agli imprenditori a tutela del lavoro e dei lavoratori, con l’emanazione della legge n. 380 e soprattutto con la circolare del Ministro Cocco-Ortu del 26 novembre, nascevano in Italia i primi tre Circoli del servizio ispettivo del lavoro (Torino, Milano e Brescia).

La legge 22 dicembre 1912, n. 1361, completò a livello periferico il processo di coinvolgimento dello Stato nelle questioni del lavoro ed istituì in ogni provincia un Ispettorato dell'Industria e del Lavoro, organo periferico del Ministero dell'Agricoltura, Industria e Commercio.

Tale legge, unitamente al regolamento approvato con il Regio Decreto 27 aprile 1913, n. 431, rappresentò il fondamento normativo dell’attività istituzionale dell’Ispettorato del Lavoro (all’epoca, all’interno del Ministero dell’Agricoltura, Industria e Commercio).
Con il R.D. del 3 giugno 1920, n. 700 nasceva, in autonomia, il Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale che, per effetto del successivo regime corporativo, transita da un Ministero all’altro.

Di fatto, solo dopo la caduta del regime fascista, con il R.D.L.gt. 21 giugno 1945, n.377 fu ricostituito il Ministero del Lavoro e, con D.L. 15 aprile 1948, n. 381, ratificato con la legge n. 429/1953, fu riordinato l’Ispettorato del Lavoro.
Proprio dalla predetta legge trae origine, su delega esplicita, il D.P.R. 19 marzo 1955, n. 520 “Riorganizzazione centrale e periferica del Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale” che, tra l’altro, ha disciplinato il potere di accesso nei luoghi di lavoro da parte degli Ispettori del lavoro.
La legge n. 628/1961 introduce modifiche al D.P.R. del 1955, in particolare sui poteri degli ispettori del lavoro e prevede una comunicazione preventiva di 48 ore a carico degli Enti previdenziali rispetto all’espletamento di accertamenti ispettivi (art.5), al fine di evitare duplicazione di accessi.

L’art.3 del D.L. 12 settembre 1983, n. 463 (conv. in legge 638/1983), attribuisce competenza specifica in materia di previdenza ed assistenza sociale ai funzionari degli Enti previdenziali e prevede sanzioni amministrative per l’impedimento all’esercizio dei poteri di vigilanza. 
Con il D.M. 7 novembre 1996, n. 687 e con il successivo decreto 27 luglio 1999, n. 331 del Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale, si attua una razionalizzazione dell’ordinamento periferico Ministeriale, con la fusione degli Uffici provinciali e regionali del lavoro e della Massima occupazione e degli Ispettorati del Lavoro e l’istituzione delle attuali Direzioni Regionali e Provinciali del lavoro. 
Con DPR 7 aprile 2011, n.144, “Regolamento recante la riorganizzazione del Ministero del lavoro e delle politiche sociali”, nascono le Direzioni Territoriali del Lavoro (DTL) per modifica della denominazione e parziale accorpamento delle Direzioni Provinciali del Lavoro.

Con la legge 8 agosto 1995, n. 335, il legislatore interviene sul sistema pensionistico e introduce anche alcuni adempimenti per il personale ispettivo, ma è il decreto legislativo 23 aprile 2004, n. 124 che, di fatto, attua la prima vera riforma del sistema delle ispezioni.
Successivamente, in linea con i dettami di tale decreto legislativo, viene emanata la Direttiva sui servizi ispettivi e sull’attività di vigilanza del 18 Settembre 2008 - del Ministro del Lavoro della Salute e delle Politiche Sociali (cosiddetta Direttiva Sacconi) - che ha determinato gli interventi normativi in materia ispettiva e di lotta al lavoro sommerso contenuti nella legge 4 novembre 2010, n. 183.

2. l’attività ispettiva e la riforma del sistema pensionistico 
Il comma 20 dell’articolo 3 della legge 8 agosto 1995, n. 335 (riforma del sistema pensionistico obbligatorio e complementare), così come integrato dall’articolo 3, comma 3, del decreto-legge n. 14 giugno 1996, n. 318 (convertito in legge 29 luglio 1996, n. 402) in materia di ispezioni, ha stabilito, tra l’altro, che:

· gli accertamenti ispettivi in materia previdenziale e assicurativa esperiti nei confronti dei datori di lavoro devono risultare da appositi verbali, da notificare anche nei casi di constatata regolarità;
· nei casi di attestata regolarità ovvero di regolarizzazione conseguente all'accertamento ispettivo eseguito, gli adempimenti amministrativi e contributivi relativi ai periodi di paga anteriori alla data dell'accertamento ispettivo stesso non possono essere oggetto di contestazioni in successive verifiche ispettive, salvo quelle determinate da comportamenti omissivi o irregolari del datore di lavoro o conseguenti a denunce del lavoratore.

L’Inail, con la circolare n. 1 dell'8 gennaio 1999, ha recepito il predetto dettato normativo stabilendo anche che, in via generale, l'incarico degli ispettori di vigilanza deve essere mirato alla verifica della condotta amministrativa e contributiva del datore di lavoro almeno per l'intero arco del periodo prescrizionale, ovvero almeno fino ai 5 anni anteriori alla data iniziale dell'accertamento.
3. la riforma dell’attività di vigilanza

Le strategie per l’occupazione, nate in seno alla Comunità Europea, determinano la pubblicazione del “Libro Bianco sul mercato del lavoro in Italia” (ottobre 2001) - redatto da un gruppo di lavoro coordinato da Maurizio Sacconi e Marco Biagi - che prevede una maggiore flessibilità per l’ingresso nel mercato del lavoro, anche sul presupposto che la rigidità del sistema crea spesso alti tassi di disoccupazione. 

Tali principi danno vita alla Legge 14 febbraio 2003, n.30 "Delega al Governo in materia di occupazione e mercato del lavoro", cosiddetta “legge Biagi”, che trova attuazione nel decreto legislativo del 10 settembre 2003, n. 276.
Con tale riforma del mercato del lavoro, tra l’altro, vengono previste nuove tipologie di contratto di lavoro (inserimento, a progetto, ecc.) ed il c.d. lavoro interinale viene modificato e definito contratto di somministrazione, con la regolamentazione delle Agenzie per il lavoro. 
Inoltre, viene ampiamente modificato e integrato il rapporto di lavoro di “apprendistato” e viene disciplinato il lavoro occasionale di tipo accessorio. 

La citata legge, all’articolo 8 ”Delega al Governo per la razionalizzazione delle funzioni ispettive in materia di previdenza sociale e di lavoro”, prevedeva l’emanazione di appositi decreti legislativi per il riassetto della disciplina vigente in materia di attività ispettiva, attraverso la definizione di un sistema organico e coerente di tutela del lavoro e sanciva, tra l’altro, che la delega doveva essere esercitata nel rispetto dei principi e dei criteri contenuti nel comma 2. 
In attuazione di tale delega, viene emanato il Decreto Legislativo 23 aprile 2004, n. 124, che ha ridisegnato l’intero assetto della vigilanza,
rafforzato, poi, dalla Direttiva del 18 settembre 2008, recepita dalla legge n. 183/2010 (c.d. Collegato lavoro).
4. razionalizzazione delle funzioni ispettive in materia di previdenza sociale e di lavoro (d.lgs. n.124/2004).
Il decreto legislativo 124/2004, mette in atto la prevista riforma di carattere strutturale, volta al riordino del complesso e articolato quadro della vigilanza in materia di lavoro e previdenza sociale, secondo un approccio più globale e integrato delle funzioni e dei poteri attribuiti ai diversi organi competenti in materia. 
La norma detta anche una disciplina organica e nuova dei servizi ispettivi, tesa ad adattare le ispezioni nel mondo del lavoro e previdenziale al nuovo contesto in cui esse devono operare e, quindi, mira anche a:

· definire ambiti, compiti e funzioni per la vigilanza in materia di rapporti di lavoro;

· improntare il sistema delle ispezioni affiancando alla tradizionale funzione repressiva e di controllo, propria degli ispettori di vigilanza, anche attività di prevenzione ed informazione in materia di lavoro;

· garantire maggiore omogeneità all’attività di vigilanza, allo scopo di incrementare le garanzie dei soggetti ispezionati e il tasso di rispetto delle norme;

· evitare sovrapposizioni e duplicazioni inutili nello svolgimento degli accertamenti ispettivi;

· contrastare il fenomeno del lavoro sommerso ed irregolare;

· dare un segno tangibile della riscoperta del ruolo del personale ispettivo.
4.1 Il coordinamento 
Il Ministero del Lavoro, sulla base del dettato di cui all’Art. 1 del D.Lgs n.124/2004, ha assunto, sia a livello centrale che periferico, il coordinamento in materia di contrasto del lavoro sommerso e irregolare e di vigilanza in materia di rapporti di lavoro e dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale.

Ai sensi dell’art. 2 del citato decreto, presso il Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali, viene istituita la Direzione Generale per l’Attività Ispettiva, con compiti di coordinamento delle attività ispettive svolte dai soggetti che effettuano vigilanza in materia di rapporti di lavoro e 
legislazione sociale, anche al fine di assicurarne l’uniformità di comportamento.

Inoltre, con l’art. 3, viene istituita la Commissione Centrale di Coordinamento dell’attività di vigilanza, che opera quale sede permanente di elaborazione di orientamenti, linee e priorità dell’attività di vigilanza, propone indirizzi, obiettivi strategici e priorità degli interventi ispettivi.

A livello regionale, il coordinamento dell’attività di vigilanza viene garantito dalla Commissione regionale, istituita presso le Direzioni Regionali del Lavoro.

Le Direzioni Provinciali del Lavoro (ora Direzioni Territoriali del lavoro), ai sensi dell’art. 5 del citato decreto legislativo, coordinano l’esercizio delle funzioni ispettive e forniscono le direttive volte a razionalizzare l’attività di vigilanza, al fine di evitare duplicazioni di accessi ed assicurare una uniformità di esecuzione. A tale fine consultano almeno ogni tre mesi, i Direttori provinciali dell’INPS, dell’INAIL e degli altri Enti previdenziali.
Inoltre, qualora si renda opportuno coordinare, a livello provinciale, l’attività di tutti gli organismi impegnati nell’azione di contrasto del lavoro irregolare, i CLES forniscono, in conformità con gli indirizzi espressi dalla Commissione Centrale di coordinamento, indicazioni utili ai fini dell’orientamento dell’attività di vigilanza.
Con il D.M. 11 ottobre 2007, anche al fine di valorizzare i CLES, è stata istituita, presso il Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale, la “Cabina di regia nazionale di coordinamento”, con il compito di concorrere allo sviluppo, alla promozione, implementazione e monitoraggio delle politiche di contrasto al lavoro sommerso ed irregolare.
Per ridurre il peso della burocrazia che grava sulle imprese, esclusi i casi straordinari di controlli per salute, giustizia ed emergenza, il 
controllo amministrativo in forma d'accesso da parte di qualsiasi autorità competente deve essere oggetto di programmazione da parte degli enti competenti e di coordinamento tra i vari soggetti interessati al fine di evitare duplicazioni e sovrapposizioni nell'attività di controllo.

4.2 Funzioni e compiti degli ispettori 
Nell’espletamento della funzione ispettiva, il personale del Ministero del lavoro assume la qualità di “Ufficiale di Polizia Giudiziaria” e, quindi, deve fare rapporto all’Autorità Giudiziaria di ogni reato perseguibile d’ufficio del quale viene a conoscenza.

I funzionari ispettivi degli Enti previdenziali svolgono attività di “Polizia Amministrativa” e, pertanto, qualora nel corso dell’espletamento della funzione ispettiva accertino fatti nei quali possano ravvisarsi ipotesi di reato perseguibile d’ufficio, hanno l’obbligo di farne rapporto all’Autorità Giudiziaria, nonché di informarne il Direttore della Sede di appartenenza. 
Il D.L.gs 124/2004 ha confermato tali attribuzioni e, infatti, l’art.6 ha stabilito che:

· le funzioni di vigilanza in materia di lavoro e di legislazione sociale sono svolte dal personale ispettivo, in forza presso le Direzioni regionali e provinciali del lavoro (ora DTL), che opera anche in qualità di ufficiale di Polizia giudiziaria;
· le funzioni ispettive in materia di previdenza e assistenza sociale sono svolte anche dal personale di vigilanza dell’INPS, dell’INAIL, e degli altri Enti per i quali sussiste la contribuzione obbligatoria, nell’ambito dell’attività di verifica del rispetto degli obblighi previdenziali e contributivi. A tale personale non compete la qualifica di ufficiale o di agente di polizia giudiziaria.

L’art. 7, ha stabilito che il personale ispettivo deve:
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 richiesti sull’applicazione delle leggi su cui deve vigilare, anche ai sensi dell'articolo 8;
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 e delle politiche sociali;
f) compiere le funzioni che a esso vengono demandate da disposizioni legislative o regolamentari o delegate dal Ministro del lavoro e delle politiche sociali.
4.3 Prevenzione e promozione
La norma di riforma inserisce una novità in merito alle funzioni svolte dal personale ispettivo, introducendo anche un’attività di “Prevenzione e promozione” in materia lavoristica e previdenziale. Infatti, l’articolo 8 del decreto legislativo 124/2004, ha previsto:

· l’organizzazione, da parte delle Direzioni regionali e provinciali del lavoro (ora DTL), di attività di prevenzione e promozione su questioni di carattere generale, presso i datori di lavoro, finalizzata al rispetto della normativa in materia lavoristica e previdenziale e stabilisce che durante lo svolgimento di tali attività il personale ispettivo non esercita le funzioni di vigilanza, né può eseguire accertamenti;

· la possibilità, per il personale ispettivo, di fornire indicazioni operative sulle modalità per la corretta attuazione della predetta normativa, qualora nel corso dell’attività ispettiva di tipo istituzionale emergano profili di inosservanza o di non corretta applicazione della normativa in materia di lavoro e previdenziale, con particolare riferimento agli istituti di maggiore ricorrenza, da cui non consegua l’adozione di sanzioni penali o amministrative.
Il comma 5 del citato articolo, nello stabilire che le attività di promozione e prevenzione predette possono essere svolte anche dagli Enti previdenziali, secondo le rispettive competenze e nel rispetto delle indicazioni e direttive della Direzione Generale per l’Attività Ispettiva, ha ampliato, quindi, anche le competenze dei funzionari ispettivi dell’Istituto.
4.4 Diritto di interpello 
L’art.9 del D.Lgs. 124/2004, introduce il “Diritto di interpello”, che viene riconosciuto agli organismi associativi a rilevanza nazionale degli enti territoriali, agli enti pubblici nazionali, nonché alle organizzazioni sindacali e dei datori di lavoro maggiormente rappresentative a livello nazionale e ai Consigli nazionali degli Ordini professionali, per inoltrare alla Direzione Generale per l’Attività Ispettiva quesiti di ordine generale sull’applicazione della normativa di competenza del Ministero del Lavoro. 

4.5 Razionalizzazione dell’attività ispettiva 

Al fine di razionalizzare gli interventi ispettivi di tutti gli organi di vigilanza sul territorio, l’articolo 10 del D. Lgs. n. 124/2004 ha sancito:

· l’istituzione di una banca dati delle aziende ispezionate, dove far affluire tutte le informazioni circa i datori di lavoro ispezionati nonché altre informazioni e approfondimenti sulle dinamiche del mercato del lavoro, accessibili esclusivamente alle amministrazioni che effettuano attività di vigilanza, ai sensi del D.Lgs. n. 124/2004.
· la comunicazione, mediante strumenti telematici, da parte delle amministrazioni interessate, a ciascuna delle altre amministrazioni, dei datori di lavoro sottoposti ad ispezioni, immediatamente dopo le ispezioni stesse, al fine di evitare la duplicazione di interventi ispettivi;

· la possibilità, per le Direzioni regionali del lavoro, d’intesa con le Direzioni regionali dell’Inps e dell’Inail e con il Comando del Nucleo dei Carabinieri, di costituire nel territorio di propria competenza gruppi di intervento straordinario, secondo le direttive della Direzione generale, per contrastare fenomeni di violazione di norme poste a tutela del lavoro e della previdenza ed assistenza obbligatoria;
· l’adozione, a seguito di decreto del Ministro del Lavoro, da emanare entro sei mesi dall’entrata in vigore del Decreto Legislativo n. 124/2004, e di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, sentiti i Direttori generali dell’Inps e dell’Inail, di un “Modello unificato di verbale di rilevazione degli illeciti” ad uso degli organi di vigilanza in materia di lavoro e di previdenza e assistenza obbligatoria.

Inoltre, il comma 5 dell’art.10 del D.Lgs. 124/2004, ha decretato che i verbali di accertamento costituiscono fonte di prova in ordine agli elementi di fatto acquisiti e documentati e possono essere utilizzati per l'adozione di eventuali provvedimenti sanzionatori, amministrativi e civili, da parte di altre amministrazioni interessate.
4.6 Conciliazione monocratica
L’Istituto della “Conciliazione monocratica”, previsto dall’art. 11 del D.Lgs. n. 124/2004, è di esclusiva competenza delle Direzioni 
Provinciali del Lavoro (ora DTL) e può scaturire da richieste di intervento ispettivo indirizzate a tali direzioni dalle quali emergono elementi per una soluzione conciliativa della controversia.

Il ricorso a tale procedura può derivare anche da un accesso ispettivo, qualora emergano i predetti elementi e sia stato acquisito, da parte dell’ispettore del lavoro, il consenso delle parti ad avviare il procedimento di conciliazione.
L’accordo conciliativo esplica i suoi effetti solamente con il versamento dei premi assicurativi e dei contributi previdenziali, nonché con il pagamento delle somme dovute al lavoratore.

Al fine di verificare l’avvenuto versamento dei contributi previdenziali e assicurativi, le Direzioni provinciali del lavoro (ora DTL) trasmettono agli Enti previdenziali interessati la relativa documentazione.

L’articolo 38 della legge n. 183/2010 ha aggiunto il comma 3-bis all’articolo 11 del D.Lgs. n. 124/2004 prevedendo che, in caso di mancata ottemperanza da parte del datore di lavoro degli obblighi assunti con il verbale di accordo raggiunto a seguito della conciliazione monocratica, la parte interessata può ottenere, previa istanza, l’esecutività dell’accordo medesimo con decreto del giudice competente. 

4.7 Ricorsi amministrativi (artt. 16 e 17 D.Lgs.124/2004)
Gli articoli 16 e 17 del D.Lgs. 124/2004 hanno previsto termini ben precisi e definito le competenze in merito all’impugnazione dei verbali ispettivi, stabilendo che:
· il ricorso avverso l’ordinanza-ingiunzione, emessa ai sensi dell’art. 18 della legge n. 689/81 dalla DPL (ora DTL), va inoltrato alla Direzione Regionale del Lavoro ed è deciso, nel termine di sessanta giorni dal ricevimento, sulla base della documentazione prodotta dal ricorrente e di quella in possesso dell'Amministrazione, decorso il quale il ricorso si intende respinto (art.16);
· i ricorsi avverso gli atti di accertamento e le ordinanze-ingiunzioni delle Direzioni Provinciali del Lavoro (ora DTL), nonché avverso i verbali di accertamento degli Istituti previdenziali e assicurativi che abbiano ad oggetto la sussistenza o la qualificazione dei rapporti di lavoro, vanno inoltrati alla Direzione Regionale del Lavoro e sono decisi, con provvedimento motivato, nel termine di novanta giorni dal ricevimento, dal Comitato Regionale per i rapporti di lavoro (art.17).
5. La Direttiva del 18 settembre 2008 
Le profonde novità normative introdotte in tema di lavoro e previdenza sociale dal D.L. del 25 giugno 2008, n. 112, convertito, con modificazioni, nella L. del 6 agosto 2008, n. 133 e D.M. 9 luglio 2008, che disciplina la tenuta del “Libro unico del lavoro”, istituito, con gli articoli 39 e 40 del D.L. n. 112/2008, sono alla base della Direttiva in materia di servizi ispettivi e attività di vigilanza del 18 settembre 2008 del Ministro del Lavoro, della Salute e delle Politiche Sociali, Maurizio Sacconi.
Il disegno complessivo della Direttiva mira a richiamare la centralità di una attività di vigilanza attenta alla qualità e all’efficacia dell’azione ispettiva, diretta essenzialmente a prevenire gli “abusi” e a sanzionare i “fenomeni di irregolarità sostanziale”, abbandonando ogni residua impostazione di carattere puramente formale e burocratico. 

Tutto il personale ispettivo è chiamato a svolgere i compiti istituzionali di ispezione, verifica e controllo degli illeciti ai fini della applicazione delle rispettive sanzioni ed a promuovere attività di prevenzione per il rispetto delle norme in materia di lavoro e legislazione sociale.
La nuova ispezione del lavoro si muove su una pianificazione dell’attività, da svolgere con due modalità:

· a vista: con individuazione dell’area territoriale o di un insediamento produttivo da investigare;
· programmata: indirizzata su singole aziende predeterminate.

Gli accessi in azienda diventano, altresì, rapidi e sistematici e possono essere coordinati dalle Direzioni Provinciali del Lavoro (ora DTL), evitando duplicazioni di interventi e garantendo uniformità di comportamenti.
Pertanto, agli ispettori viene chiesto di acquisire pronta conoscenza dell’organizzazione dell’impresa ispezionata e di procedere agli accertamenti instaurando un clima collaborativo, sia con i lavoratori, che rilasciano dichiarazioni a verbale, che con il datore di lavoro, distinguendo il trasgressore occasionale da colui che viola ripetutamente e volontariamente le norme di tutela del lavoro e non adempie agli obblighi previdenziali.
Gli accertamenti ispettivi devono, quindi, svolgersi senza formalismi, anche tenuto conto degli obiettivi strategici che sono finalizzati a favorire la regolare competitività fra le imprese, da perseguire anche con la lotta serrata al lavoro sommerso e irregolare. 
L’Ispettore del lavoro deve garantire la tutela della persona che lavora, anche mediante l'utilizzo della “diffida accertativa per crediti patrimoniali”, prevista dall’art. 12 del D.Lgs. n. 124/2004.
La Direttiva, ribadisce il dovere dell’Ispettore di redigere:
· un verbale di primo accesso, con fotografia della situazione, resoconto delle prime operazioni compiute e richiesta di documenti;
· un verbale di accertamento unico, con il quale il trasgressore ha notizia degli addebiti, delle prove in possesso degli organi di vigilanza e delle sanzioni irrogate.
6. La Legge 4 novembre 2010, n. 183.(“Collegato lavoro“)
La legge 4 novembre 2010,n. 183, pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 262, del 9 novembre 2010 ed entrata in vigore il 24 novembre 2010, ha introdotto rilevanti novità in materia di attività ispettiva, rimodulando la maxisanzione amministrativa per lavoro nero (art. 4) e stabilendo, in particolare, puntuali procedure da seguire per l’espletamento degli accertamenti ispettivi (art. 33).
6.1 Maxisanzione per il lavoro nero : campo di applicazione
L’articolo 4, “Misure contro il lavoro sommerso”, oggetto di alcune precisazioni contenute nella circolare n. 38/2010 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, ai fini della comminazione della cosiddetta maxisanzione per lavoro nero, non fa più riferimento “all’impiego di lavoratori non risultanti da scritture o da altra documentazione obbligatoria”, bensì esclusivamente ai “lavoratori subordinati senza preventiva comunicazione di instaurazione del rapporto di lavoro”.

Il nuovo dettato normativo, infatti, limita espressamente l’applicazione della maxisanzione ai soli datori di lavoro privati, ivi compresi, come precisato dal Ministero del Lavoro, gli enti pubblici economici, con esclusione dei datori di lavoro domestico.
L’applicazione della maxisanzione amministrativa per “lavoro nero”, esclude la sanzione per mancata comunicazione preventiva al Centro per l’Impiego (art.19, comma 3, del D.Lgs. n. 276/2003), in quanto assorbita dalla fattispecie più grave ex art. 4 della L. n. 183/2010. 
Dal campo di applicazione della maxisanzione, limitata per legge alle sole fattispecie di lavoro subordinato, sono esclusi, pertanto, tutti i rapporti di lavoro regolarmente instaurati con lavoratori autonomi e parasubordinati (co.co.co, co.co.pro, associati in partecipazione con apporto di lavoro ecc...) anche nel caso in cui per gli stessi non sia stata effettuata - qualora normativamente prevista - la comunicazione preventiva al Centro per l’Impiego, ferma restando, tuttavia, la sanzionabilità dell’omessa comunicazione.

Diversamente, per altre tipologie di rapporto, per le quali non è prevista la comunicazione al Centro per l’Impiego (es. lavoro accessorio o prestazioni rese dai soggetti di cui all’art. 4, comma 1, n. 6 e 7 del D.P.R. 1124/1965), la circolare del Ministero dà per presupposto il requisito della subordinazione e, quindi, prevede l’applicabilità della maxi-sanzione, qualora non siano stati effettuati i relativi adempimenti formalizzati nei confronti della Pubblica amministrazione, quali la comunicazione di cui all’art. 23 del D.P.R. citato, utili a comprovare la regolarità del rapporto.
Stante il disposto normativo, la maxisanzione troverà applicazione solo nei casi in cui viene accertato che il rapporto di lavoro ha le caratteristiche del lavoro subordinato.

La maxisanzione non trova applicazione qualora per l’impiego di lavoratori subordinati senza preventiva comunicazione obbligatoria, siano stati effettuati, prima dell’accesso ispettivo, adempimenti di natura contributiva (DM10, EMENS, UNIEMENS) e, quindi,“si evidenzi la volontà di non occultare il rapporto, anche se trattasi di differente qualificazione”.

Inoltre, così come previsto dall’art. 4, comma 2, della legge n. 183/2010, la maxisanzione non può essere applicata al datore di lavoro del settore turistico che abbia presentato una comunicazione preventiva semplificata dalla quale risultino “in maniera inequivocabile la tipologia contrattuale e l’identificazione del prestatore di lavoro” perché non in possesso di uno o più dati anagrafici inerenti al lavoratore e che abbia integrato la comunicazione entro il terzo giorno successivo a quello dell’instaurazione del rapporto di lavoro.

La maxisanzione trova applicazione anche nel settore marittimo ove ne ricorrano i presupposti.
Inoltre, in forza delle novità introdotte dall’art.18 del D.L. 5/2012, la maxisanzione si applica anche ai cosiddetti lavoratori extra (assunti nei settori del turismo e dei pubblici esercizi) per l’esecuzione di speciali servizi di durata non superiore a tre giorni .
6.2. Maxisanzione: nuove misure 
L’articolo 4 della legge 183/2010, ferma restando l’applicazione delle sanzioni già previste dalle norme vigenti, contempla due distinte ipotesi sanzionatorie, rispetto all’unica previgente disciplinata dall’art. 3 della Legge 73/2002: 

· la prima, prevede una sanzione amministrativa (da euro 1.500 ad euro 12.000 per ciascun lavoratore irregolare, maggiorata di euro 150 per ciascuna giornata di lavoro effettiva), in relazione all’impiego di lavoratori subordinati per i quali i datori di lavoro privati non abbiano effettuato la preventiva comunicazione obbligatoria;

· la seconda prevede una fattispecie sanzionatoria più lieve (da euro 1.000 ad euro 8.000 per ciascun lavoratore irregolare maggiorato di euro 30 per ciascuna giornata di lavoro irregolare), nel caso in cui il lavoratore abbia svolto dei periodi di “lavoro nero” precedentemente alla regolarizzazione del rapporto di lavoro.

6.3 Sanzioni civili connesse al lavoro nero

Per quanto riguarda invece le sanzioni civili connesse all’evasione di contributi e premi assicurativi, per entrambe le ipotesi di lavoro nero sopra delineate, la norma ha sancito l’aumento del 50% dell’importo delle stesse e, quindi, è venuto meno il tetto minimo di euro 3000.

Tale nuova modalità di calcolo delle sanzioni civili è connessa all’applicazione della maxisanzione per lavoro nero e, quindi, si applica agli accertamenti iniziati successivamente alla data di entrata in vigore del c.d. “Collegato lavoro”, anche se le connesse evasioni si riferiscono a periodi di lavoro irregolare antecedenti alla stessa.

Anche tali sanzioni civili trovano applicazione esclusivamente nei casi in cui siano scaduti, al momento dell’accesso ispettivo, i termini per il pagamento dei contributi e dei premi con riferimento al periodo di lavoro irregolare accertato.
6.4 Organi competenti all’irrogazione della maxisanzione

All’irrogazione delle predette sanzioni amministrative provvedono gli organi di vigilanza che effettuano accertamenti in materia di lavoro, fisco e previdenza, mediante la notifica del verbale unico di accertamento e notificazione, introdotto dall’art.33 della Legge n. 183/2010, notificato al trasgressore e all’eventuale obbligato in solido.

Pertanto, il personale ispettivo deve procedere alla contestazione/notificazione della maxisanzione, ai sensi dell’art. 14, L. n. 689/81, mediante un unico verbale, comprensivo della contestazione di tutti gli illeciti rilevati nel corso degli accertamenti. 

La nuova previsione normativa non esclude più l’applicazione dell’istituto della diffida obbligatoria ex art. 13 D.Lgs. 124/2004 alla maxisanzione per lavoro nero e, quindi, i funzionari di vigilanza dell’Istituto, in virtù dell’estensione del potere di diffida di cui all’art. 33, commi 6 e 7, della Legge n. 183/2010, diffidano il trasgressore e gli eventuali obbligati in solido a regolarizzare le condotte sanabili.

6.5 Maxisanzione: limiti intertemporali 
L’articolo 4 della legge n. 183/2010, ha modificato il comma 7-bis dell’articolo 36-bis del D.L. 4 luglio 2006, n. 223, convertito, con modificazioni, dalla legge 4 agosto 2006, n. 248, sostituendo la parola “constatate” con la parola “commesse” e, quindi, la competenza in materia di maxisanzione non è più riferita al momento della “constatazione della violazione” da parte degli ispettori, bensì al momento della “commissione dell’illecito”.

I funzionari dell’Istituto, pertanto, devono segnalare alla Direzione Provinciale del Lavoro (ora DTL) competente per territorio le condotte illecite cessate anteriormente alla data del 24 novembre 2010, iniziate anche prima del 12 agosto 2006 (entrata in vigore del D.L. n. 223/2006), anche se accertate successivamente, in quanto competente ad irrogare la maxisanzione è il personale ispettivo del Ministero del Lavoro.

Qualora, invece, l’illecito sia cominciato prima del 12 agosto del 2006 o prima del 24 novembre 2010, ma sia proseguito oltre tale ultima data, così come precisato dal Ministero, competenti ad irrogare la maxisanzione sono tutti gli organi che svolgono funzioni di vigilanza.

Pertanto, i due regimi sanzionatori coesistono e i funzionari di vigilanza devono individuare il momento consumativo dell’illecito al fine di applicare il relativo regime sanzionatorio.

6.6. Accesso ispettivo, potere di diffida e verbalizzazione unica (art. 33 legge n. 183/2010).
Il processo di riorganizzazione dell’attività ispettiva in materia di lavoro, iniziato già nel 2004 con il Decreto Legislativo n. 124/2004 e proseguito con la Direttiva del Ministro del Lavoro del 18 settembre 2008, ha trovato piena attuazione con l’articolo 33 della Legge n. 183/2010, che ha riscritto integralmente l’art. 13 del D.Lgs. n. 124/2004, concernente il potere diffida dei funzionari di vigilanza in caso di constatate irregolarità.

Il citato articolo 33, ha definito l’iter procedurale da seguire per l’espletamento degli accertamenti ispettivi in materia di lavoro e previdenza sociale introducendo novità in materia di accesso ispettivo, di diffida obbligatoria e di verbalizzazione.

6.7 Il verbale di primo accesso
L’articolo 33 della legge 183/2010, sancisce l’obbligo per il personale ispettivo (che accede ai luoghi di lavoro con le modalità ed i tempi consentiti dalla legge) di rilasciare, al termine delle attività di verifica, il verbale di primo accesso al datore di lavoro o alla persona presente all’ispezione, con obbligo alla tempestiva consegna al datore di lavoro.
Il Verbale di primo accesso ispettivo, già previsto dalla predetta Direttiva ed introdotto dall’Istituto a partire dal 4 maggio 2009, così come previsto dalla norma, deve contenere: 
a) l’identificazione dei lavoratori trovati intenti al lavoro e la descrizione delle modalità del loro impiego;

b) la specificazione delle attività compiute dal personale ispettivo;

c) le eventuali dichiarazioni rese dal datore di lavoro o da chi lo assiste, o dalla persona presente all’ispezione;

d) “ogni richiesta, anche documentale, utile al proseguimento dell’istruttoria finalizzata all’accertamento degli illeciti”.
Nel verbale di primo accesso deve essere chiaramente indicata la documentazione utile all’espletamento degli accertamenti, in quanto detto verbale è considerato il “fondamento della acquisizione dei documenti”.

Tale verbale, deve essere redatto dal personale di vigilanza e consegnato obbligatoriamente al soggetto ispezionato, (omettendo le 
dichiarazioni dei lavoratori per tutelare la riservatezza del contenuto) al termine delle indagini compiute nel primo giorno di accesso ispettivo. 

In merito alla consegna, il Ministero ha precisato che la stessa potrà essere omessa “soltanto in caso di esplicito rifiuto a ricevere il verbale o in caso di assenza dei predetti soggetti alla conclusione dell’ispezione”, circostanza che dovrà comunque essere espressamente riportata nel verbale di primo accesso.
6.7.1. Il Provvedimento di sospensione

L’articolo 36-bis del D.L. 223/2006, convertito in legge n. 248/2006, ha introdotto il provvedimento di “sospensione dei lavori”, in caso di “impiego di personale non risultante dalla documentazione obbligatoria, in misura pari o superiore al 20 per cento totale dei lavoratori presenti sul luogo di lavoro” oppure in caso di reiterate violazioni della disciplina in materia di superamento dei tempi di lavoro.

L'ambito di applicazione, che era limitato al solo settore edile, è stato esteso, con la legge n.123/2007, a tutti i settori di attività. 

Con le modifiche apportate dall'art. 14 D.Lgs. 81/2008 resta in vigore la possibilità di adottare i provvedimenti di sospensione di un'attività imprenditoriale qualora viene riscontrato l'impiego di personale non risultante dalle scritture o da altra documentazione obbligatoria in misura pari o superiore al 20% del totale dei lavoratori presenti sul luogo di lavoro, nonché in caso di gravi e reiterate violazioni in materia di tutela della salute e della sicurezza sul lavoro.
L'art. 41 del D.L. 112/2008, convertito dalla legge 133/2008, ha cancellato la possibilità di sospensione dell'attività imprenditoriale per le reiterate violazioni della disciplina in materia di superamento dei tempi di lavoro. 

Pertanto, il personale ispettivo dell’Inail, qualora accerti l’impiego di lavoratori in nero nella misura di cui sopra, deve inoltrare il verbale di primo accesso ispettivo alla DPL (ora DTL) competente, al fine di consentire alla stessa, così come precisato dal Ministero del Lavoro con la circolare n. 33/2009, di emettere l’eventuale provvedimento di sospensione dell’attività, o di allontanamento del lavoratore, ai sensi dell’art.14 co.1 D.Lgs. n.81/2008, così come modificato dall’art. 11 del D.Lgs. n.106/2009.
Rispetto all’applicazione del provvedimento di sospensione, pertanto, nel calcolo dei lavoratori in nero si continua a ricomprendere la generalità dei rapporti di lavoro a prescindere dalla qualificazione giuridica degli stessi.
6.8 Il potere di diffida
Il novellato art. 13 (art. 33 legge 183/2010), oggetto della Circolare n. 41/2010 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, stabilisce che in caso di constatata inosservanza delle norme di legge o del contratto collettivo in materia di lavoro e legislazione sociale e qualora il personale ispettivo rilevi inadempimenti dai quali derivino sanzioni amministrative, questi provvede a diffidare il trasgressore e l'eventuale obbligato in solido, ai sensi dell'art. 6 della L. 24.11.1981, n. 689, alla regolarizzazione delle inosservanze comunque materialmente sanabili, entro il termine di trenta giorni dalla data di notificazione di un verbale unico di notificazione degli illeciti.

La diffida riguarda comportamenti illeciti dai quali derivino sanzioni amministrative che possono considerarsi materialmente sanabili e, quindi, relativi ad adempimenti omessi, in tutto o in parte, ma non attinenti, ad esempio, alla tutela dell’integrità psico-fisica (lavoro minorile, ecc.) o che abbiano riflessi penali (es,: impiego di lavoratori extracomunitari senza permesso di soggiorno).

L’istituto della diffida obbligatoria, introdotto dall’art. 13 del D. Lgs. n. 124/2004, è stato notevolmente modificato dalla nuova normativa, con importanti novità che incidono sia sull’individuazione dei soggetti destinatari del provvedimento, sia sui termini apposti per la regolarizzazione delle inosservanze contestate e per effettuare il pagamento della sanzione in forma minima.

Il carattere obbligatorio della diffida è stato ribadito dal Ministero del Lavoro, nel senso che la stessa riveste la condizione di procedibilità dell’azione sanzionatoria degli illeciti amministrativi in materia di lavoro e di legislazione sociale.
I destinatari dell’atto di diffida sono il trasgressore e l’eventuale obbligato in solido e, quindi, non più il datore di lavoro.

Inoltre, qualora vi sia la presenza di più trasgressori, la diffida deve essere notificata a ciascuno di essi e l’ottemperanza alla stessa da parte di uno solo permette a tutti di accedere al pagamento di una somma pari all’importo della sanzione nella misura del minimo
previsto dalla legge ovvero nella misura pari ad un quarto della sanzione stabilita in misura fissa.

Rispetto alla vecchia disciplina, secondo la quale il funzionario ispettivo assegnava un termine “congruo”, la norma vigente ha sancito, per il trasgressore o l’obbligato in solido, un termine di trenta giorni per la regolarizzazione degli illeciti decorrenti dalla data di notificazione del verbale unico di accertamento, ed un termine di quindici giorni per il pagamento delle sanzioni decorrenti dalla scadenza del termine per regolarizzare.

Il procedimento sanzionatorio si estingue in relazione a ciascun trasgressore con il pagamento di tali somme da parte di ciascun trasgressore o da parte dell’obbligato in solido per conto di ogni singolo trasgressore, a condizione dell’effettiva ottemperanza alla diffida stessa e sempreché gli stessi forniscano “prova al personale ispettivo dell’avvenuta regolarizzazione e del pagamento delle somme previste”.

Nel caso in cui il trasgressore o l’obbligato in solido non fornisca prova al personale ispettivo dell’avvenuta regolarizzazione e del pagamento delle somme previste, il verbale unico di accertamento produce gli effetti della contestazione e notificazione degli addebiti accertati nei confronti del trasgressore e della persona obbligata in solido ai quali sia stato notificato.
6.9 Verbale unico di accertamento e notificazione degli illeciti.

Per quanto sopra esposto, il verbale unico di accertamento è l’unico mezzo con cui il personale ispettivo deve provvedere all’ammissione del trasgressore e dell’eventuale obbligato in solido alla procedura di regolarizzazione, nonché alla contestazione e notificazione delle violazioni amministrative di cui all’articolo 14 della legge n.689/1981.
Inoltre, per il verbale di accertamento e notificazione degli illeciti amministrativi, sempre allo scopo di garantire trasparenza dell’azione ispettiva e possibilità di contraddittorio al soggetto ispezionato, il legislatore ha sancito che lo stesso deve indicare: 

a) gli esiti dettagliati dell’accertamento, con indicazione puntuale delle fonti di prova degli illeciti rilevati; 

b) la diffida a regolarizzare gli inadempimenti sanabili ai sensi del comma 2 dell’art. 13; 

c)
la possibilità di estinguere gli illeciti ottemperando alla diffida e provvedendo al pagamento della somma di cui al comma 3 dell’art. 13 ovvero pagando la medesima somma nei casi di illeciti già oggetto di regolarizzazione; 

d) la possibilità di estinguere gli illeciti non diffidabili, ovvero quelli oggetto di diffida nei casi di al comma 5 dell’art. 13, attraverso il pagamento della sanzione in misura ridotta ai sensi dell’articolo 16 della L. n. 689/1981; 

e) l’indicazione degli strumenti di difesa e degli organi ai quali proporre ricorso, con specificazione dei termini di impugnazione. 

7. il ruolo del funzionario di vigilanza
A seguito del D.L.gs. n.124/2004, al fine di razionalizzare le funzioni ispettive ed uniformare il comportamento degli organi ispettivi delle singole Amministrazioni, il 7 aprile 2005, è stato sottoscritto un Protocollo d’intesa tra Ministero del Lavoro, INPS e INAIL, finalizzato anche ad individuare principi e regole comportamentali comuni.

Il 26 marzo 2006, viene stipulato un ulteriore Protocollo d’intesa tra Ministero, INPS e INAIL nel quale si conviene l’adozione, da parte di ogni singola amministrazione, di un codice di comportamento del personale ispettivo, ispirato ai principi, alle modalità operative ed ai contenuti condivisi.

8. i poteri del personale ispettivo
Secondo le disposizioni di cui agli artt. 6 e 13 del D. Lgs. n. 124/2004, nella sua nuova formulazione ex lege n. 183/2010, i poteri attribuiti agli ispettori previdenziali vengono confermati e ampliati.

Confermati riguardo ai poteri di accesso ai locali, di esame delle scritture aziendali, di acquisizione delle dichiarazioni da datori e prestatori di lavoro. Ampliati, in quanto viene loro attribuito ex novo il potere di diffida in materia di previdenza e assistenza sociale per le inadempienze da loro rilevate, nonché in materia di “lavoro nero” per effetto dell’articolo 4 della legge n. 183 sopra citata.

Per quanto concerne il potere di diffida, lo stesso va ricondotto a comportamenti illeciti sanabili che siano accertati nel corso di un'ispezione e dai quali derivino sanzioni amministrative. 
Al riguardo, si sottolinea che dopo l'entrata in vigore dell'art. 116, comma 12 della legge 23 dicembre 2000, n. 388, che ha riformato il sistema sanzionatorio, gli illeciti amministrativi che possono formare oggetto di contestazione da parte dei funzionari di vigilanza dell'Istituto sono quelli riconducibili agli artt. 14 e 35, 7° comma della legge 24 novembre 1981, n.689, nonché, a seguito dell’entrata in vigore della L. n. 183/2010, quello previsto in materia di “maxisanzione” sul “lavoro nero” ai sensi dell’art. 3 del D. L. n. 12/2002 così modificato.
In seguito all’entrata in vigore Decreto legislativo 14 settembre 2011 n. 167 - Testo Unico dell'apprendistato - qualora nel corso degli accertamenti ispettivi si rilevi l'omessa forma scritta del contratto e la mancata comunicazione al Centro per l'impiego, deve essere comminata, nel rispetto delle disposizioni vigenti, la sanzione amministrativa per "lavoro nero", con la conseguente impossibilità di una regolarizzazione di tale rapporto come "contratto di apprendistato".

Detto Testo Unico, diversifica inoltre le ipotesi sanzionatorie legate all'utilizzo delle differenti tipologie di apprendistato distinguendole tra inadempimento formativo e inosservanza dei principi.

In merito all'inadempimento formativo, nei casi in cui la carenza formativa risulti comunque recuperabile, l'art. 7, comma 1 attribuisce al solo personale ispettivo del Ministero del lavoro e delle politiche sociali la competenza ad adottare il provvedimento di disposizione, ai sensi dell'articolo 14 del decreto legislativo 23 aprile 2004, n. 124, assegnando un congruo termine al datore di lavoro per adempiere.

Per tale fattispecie, pertanto, il personale ispettivo dell'Istituto, qualora riscontri nel contratto di apprendistato in corso di esecuzione un inadempimento nell'erogazione della formazione prevista nel piano formativo individuale, deve provvedere a segnalarlo, con le consuete modalità, alla Direzione Territoriale del Lavoro competente (già DPL).

Per quanto concerne invece l'inosservanza dei principi previsti per l'attivazione e lo svolgimento dei rapporti di apprendistato), il Decreto Legislativo in parola ha previsto nuove sanzioni amministrative ed ha esteso il potere di contestazione di tali sanzioni (diffidabili ai sensi dell'art. 13 del D. Lgs. N. 124/2004) a tutti gli organi di vigilanza che effettuano accertamenti in materia di lavoro e previdenza.
8.1 Il potere di accesso
Il potere di accesso dell’ispettore del lavoro, diretto ad assicurare l’osservanza delle leggi in materia di lavoro e di previdenza sociale, è sancito dall’art. 8 del D.P.R. n. 520/1955. 
Per quanto riguarda l’assicurazione contro gli infortuni e le malattie professionali, ai sensi dell’articolo 19 del T.U., per la determinazione dei premi dovuti e per il riconoscimento delle prestazioni, i datori di lavoro devono fornire agli incaricati dell’Istituto tutte le notizie documentate relative alle retribuzioni e consentire agli stessi anche l’accesso in azienda per accertare le cause e circostanze in cui è 
avvenuto l’infortunio e per acquisire le notizie necessarie per la verifica del rischio assicurato.
Inoltre, l’articolo 24 del T.U. sancisce l’obbligo per il datore di lavoro di “dare all’Istituto assicuratore tutte le notizie che gli sono richieste allo scopo di conoscere, in qualsiasi momento, le persone comprese nell’assicurazione, le rispettive retribuzioni e le ore di lavoro da esse eseguite”.

La legittimità del potere di accesso in capo agli organi che svolgono attività di vigilanza, è stata riconosciuta anche dalla Corte Costituzionale con la sentenza n. 10/1971, nella quale la Suprema Corte ha affermato 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.
Per l’accertamento delle violazioni di competenza, gli ispettori possono procedere all’ispezione di cose e luoghi diversi dalla privata dimora, in base a quanto stabilisce l’art. 13 della legge n. 689 del 1981.

Ai fini dell’esercizio del potere di ispezione, gli ispettori possono accedere ai locali delle aziende, agli stabilimenti, ai laboratori, ai cantieri e a qualsiasi altro luogo di lavoro come negozi, esercizi pubblici, studi professionali e ai locali nei quali viene svolta un’attività lavorativa assoggettabile alle norme di legge sull’assicurazione sociale (art. 3, primo comma, lett. A), legge n. 638/1983).

Cosi come previsto per gli ispettori del lavoro dall’art. 8, comma 2, del DPR n. 520/1955, anche i funzionari di vigilanza dell’Inail devono astenersi dal visitare i locali annessi a luoghi di lavoro e che non siano direttamente od indirettamente connessi con l’esercizio dell’azienda, sempre che non abbiano fondato sospetto che servano a compiere o a nascondere violazioni di legge.
Inoltre, i poteri degli ispettori di vigilanza sono stati ulteriormente chiariti, secondo le disposizioni di cui all’articolo 13 della legge 24 novembre 1981, n. 689 e all’articolo 3 della legge 11 novembre 1983, n. 638, di conversione del D.L. 12 settembre 1983, n. 463, nella Circolare dell’Istituto n. 47 del 13 luglio 1987. 
8.2 Il potere di accertamento

Il potere di accertamento consiste nell’attività di osservazione, di ricerca notizie e prove per verificare l’esistenza dei presupposti del 
rapporto assicurativo e, pertanto, consente di verificare il regolare e integrale rispetto del procedimento amministrativo di riscossione dei contributi, anche con riferimento ai profili formali degli adempimenti obbligatori del datore di lavoro e/o del lavoratore.

In base a quanto previsto dalla lett.b) del primo comma dell’art. 13 della legge n. 638 del 1983, il potere di accertamento si realizza con l’assunzione di dichiarazioni e notizie che possono essere richieste ai datori di lavoro e ai lavoratori.

I verbali redatti dagli ispettori di vigilanza sono documenti assistiti da particolare valore probatorio. Infatti, costituiscono prova fino a querela di falso delle operazioni compiute, degli accertamenti svolti e delle dichiarazioni raccolte dall’ispettore che li redige e fanno invece fede, fino a prova contraria, del contenuto dei documenti o delle dichiarazioni raccolte.

Inoltre, in tutti i casi di accertata solidarietà nell’obbligazione derivante dall’applicazione dell’ art. 29, comma 2, D.lgs. 10 settembre 2003, n. 276, e s.m.i. in materia di appalti di opere o di servizi, il personale ispettivo avrà cura di effettuare, nei confronti dell’obbligato solidale, la relativa comunicazione.
8.3 Il potere di contestazione 

Il potere di contestazione consiste, ai sensi dell’art. 14 della legge n. 689/81, nella comunicazione al trasgressore, da parte dell’ispettore che ha proceduto all’accertamento, delle violazioni amministrative riscontrate nelle materie di specifica competenza. 

Tale potere è connesso al rapporto organico esistente tra l’Ente e il funzionario, che emette un provvedimento finalizzato alla realizzazione di interessi specifici della pubblica amministrazione, consistente in statuizioni destinate a produrre modificazioni di situazioni giuridiche.

8.4 Il potere di sequestro 
Anche gli ispettori previdenziali hanno facoltà di procedere al sequestro cautelare delle cose, dei documenti, del materiale informativo che costituiscono la prova dell’illecito amministrativo-previdenziale. Tale potere dovrebbe essere espletato solo nei casi di assoluta ed eccezionale indispensabilità, limitandosi, per il resto e ove necessario, all’acquisizione di copia conforme della documentazione attestante e comprovante le violazioni da contestare e gli addebiti previdenziali da computare al soggetto ispezionato.
9. obblighi del personale ispettivo
I Funzionari di vigilanza hanno l’obbligo di:

· denunciare, ai sensi dell’art.331 del c.p.p. all’autorità giudiziaria i reati perseguibili d’ufficio di cui vengono a conoscenza. In caso di inosservanza, i funzionari di vigilanza incorrono nel reato previsto dall’art. 361 del c.p. “omessa denuncia di reato da parte del pubblico ufficiale”;

· rispettare i limiti dei poteri ad essi demandati per non incorrere nel reato di “abuso d’ufficio” (art.323 c.p.);

· svolgere tutti i compiti del proprio ufficio, in quanto in caso di inosservanza sono passibili del reato di cui all’art.328 “omissione di atti d’ufficio”;

· osservare il segreto sui processi e su ogni altro particolare della lavorazione di cui vengono a conoscenza per ragioni d’ufficio per non incorrere nel reato di cui all’art. 623 c.p. “rivelazione di segreti scientifici o industriali”.
10. il codice di comportamento
Il Codice di comportamento per gli ispettori dell’Inail, allegato alla circolare n. 30 del 14 giugno 2006, definisce i principi guida per un corretto e uniforme comportamento del personale ispettivo nell’esercizio delle sue funzioni ed integra le disposizioni contenute nel codice di comportamento dei dipendenti pubblici e nel vigente codice di comportamento dei dipendenti dell’Inail.
Il citato Codice, stabilisce che si intende:
· per personale ispettivo, il personale inquadrato nel profilo di ispettore di vigilanza dell’INAIL. E’ munito di tessera di riconoscimento che deve essere restituita al momento della sospensione o cessazione per qualsiasi motivo dalle funzioni ispettive;

· per vigilanza, l’attività svolta dall’Istituto per garantire la corretta osservanza delle norme in materia di assicurazione obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro e di altre disposizioni normative connesse; 

· per finalità, l’esigenza di definire e diffondere i principi guida per un corretto e uniforme comportamento del personale ispettivo nell’esercizio delle proprie funzioni.
Inoltre, il codice individua i seguenti principi connessi all’espletamento degli accertamenti: 

· principio di collaborazione, come atteggiamento non vessatorio e pregiudizialmente punitivo, ma improntato al rispetto reciproco. Inoltre, le ispezioni devono essere condotte in maniera non invadente, “tenendo conto delle finalità e delle esigenze dell’accertamento”. 
· programmazione dell’attività, con l’obbligo di osservare il programma con le modalità impartite dall’Istituto ai vari livelli di competenza, di richiedere l’autorizzazione per eventuali modifiche al programma, nonché di assoluta riservatezza in merito ai contenuti dello stesso.

· preparazione dell’ispezione, che deve essere preceduta da una fase preparatoria, a cura anche del personale amministrativo, nella quale sono raccolte tutte le informazioni e la documentazione relative al soggetto da sottoporre a controllo. 
· obbligo di qualificarsi al soggetto da ispezionare o ad un suo rappresentante esibendo la tessera di riconoscimento. In mancanza della tessera di riconoscimento l’accesso non può avere luogo.

· procedura ispettiva, con accertamenti da concludersi nei tempi strettamente necessari, tenendo conto della complessità dell’indagine e delle dimensioni aziendali del soggetto sottoposto a controllo.
· obbligo di informazione e assistenza all’ispezione al soggetto sottoposto all’ispezione o a un suo rappresentante del diritto di farsi assistere, nel corso degli accertamenti, da un professionista abilitato ai sensi dell’articolo 1 della legge n. 12/1979 (tale adempimento deve essere espressamente riportato nel verbale di primo accesso). 
· corretta informazione, fornendo ai soggetti ispezionati chiarimenti e indicazioni operative sulla corretta applicazione delle norme in materia di lavoro e legislazione sociale, nonché risposte chiare e complete alle richieste di informazioni, attenendosi alle posizioni ufficiali espresse dall’INAIL, anche in applicazione di quanto previsto dall’art, 8 del D.Lgs. n. 124/2004.
Il codice di comportamento stabilisce anche che il personale ispettivo assume quali valori fondamentali l’imparzialità, l’obiettività, l’efficienza, la riservatezza professionale e la trasparenza, che devono caratterizzare l’attività di qualsiasi dipendente pubblico. 

Nel codice di comportamento, sono richiamati, altresì, altri elementi fondamentali da osservare in fase di accertamento ispettivo, quali:
· obbligo di astensione e dichiarazione di incompatibilità, che deve essere esercitato nei casi in cui sussistano interessi personali anche indiretti o ragioni di convenienza; relazioni di parentela o di affinità entro il 4° grado con il soggetto ispezionato; relazioni di parentela o di affinità entro il 4° grado con i professionisti tenutari della documentazione dei soggetti ispezionati;
· tutela della riservatezza e segreto professionale, che impone al personale ispettivo di non utilizzare, a fini privati, le informazioni di cui dispone per ragioni di ufficio, comprese quelle fornite dalle Banche dati cui è autorizzato ad accedere. Garantisce, altresì, la segretezza della fonte della denuncia e/o degli atti che hanno dato origine all’accertamento e conserva il segreto sulle informazioni inerenti i processi produttivi e lavorativi, di cui venga a conoscenza nell’esercizio delle proprie funzioni, secondo le vigenti disposizioni;
· rapporti con gli organi di Informazione, solo se preventivamente autorizzati. “Qualora venga a conoscenza di notizie inesatte riportate da organi di stampa, il funzionario ispettivo ne informa il proprio superiore gerarchico”.

I reati contro la Pubblica Amministrazione.

1. Nozioni introduttive
I reati contro la Pubblica Amministrazione sono inseriti nel titolo II del libro II del codice penale. Questi reati puniscono i comportamenti dei soggetti che incidono negativamente sull’attività funzionale dello Stato. In particolare questi delitti puniscono la violazione dei principi di imparzialità e buon andamento che deve caratterizzare l’attività amministrativa dell’Amministrazione. 

Il Legislatore del 1930 ha diviso questi reati in due capi: il primo riguarda i delitti dei pubblici ufficiali contro la Pubblica Amministrazione, i secondi i delitti dei privati contro la Pubblica Amministrazione.

I reati contro la pubblica amministrazione si definiscono propri perché possono essere commessi solo da persone fisiche che rivesto un particolare incarico, come quello di pubblico ufficiale.

2. Definizione di pubblico ufficiale
Sono pubblici ufficiali “coloro i quali esercitano una pubblica funzione legislativa, giudiziaria o amministrativa. Agli stessi effetti è pubblica la funzione amministrativa disciplinata da norme di diritto pubblico e da atti autoritativi, e caratterizzata dalla formazione e dalla manifestazione della volontà della pubblica amministrazione o dal suo svolgersi per mezzo di poteri autoritativi o certificativi”.

Se la funzione legislativa e giudiziaria non comportano alcun dubbio interpretativo, al contrario qualche difficoltà deriva dalla nozione di pubblica funzione amministrativa.

La qualifica di pubblico ufficiale deve essere riconosciuta ai dirigenti, ai funzionari di concetto, mentre non vi appartengono gli impiegati d’ordine (archivisti, segretari, dattilografi) a meno che non siano a contatto con il pubblico. Inoltre sono pubblici ufficiali coloro che sono muniti di poteri autoritari (agenti di pubblica sicurezza) e coloro che sono muniti di poteri di certificazione (i notai o gli agenti di cambio).

Tutti gli altri soggetti investiti di mansioni di interesse pubblico, la cui attività non ha i caratteri summenzionati, sono incaricati di un pubblico servizio, che sono puniti con pene edittali inferiori rispetto al pubblico ufficiale.

3. Il peculato

Il delitto di peculato è previsto dall’art. 314, co. 1, c.p. che punisce il pubblico ufficiale o l’incaricato di un pubblico servizio che si appropria di denaro o di altra cosa mobile altrui, di cui ne ha il possesso o la disponibilità per ragione del suo ufficio o servizio.

Il peculato non è altro che un’appropriazione indebita qualificata perché commessa da un pubblico ufficiale o da un incaricato di pubblico servizio.

L’elemento oggettivo di questo reato è costituito da una condotta di appropriazione di denaro o altra cosa mobile di proprietà dello Stato o di un altro cittadino. L’autore del reato deve avere la disponibilità della cosa di cui si appropria per ragioni di ufficio o di servizio. Per quanto riguarda l’elemento soggettivo è sufficiente un dolo generico, che consiste nella coscienza e volontà di porre in essere un comportamento di appropriazione.

Questo reato è punito con la reclusione da quattro a dieci anni e comporta l’applicazione della pena accessoria dell’interdizione perpetua dai pubblici uffici.

Il peculato d’uso è previsto dal secondo comma del medesimo articolo e punisce colui che fa un uso momentaneo della cosa, che, dopo l’uso, viene immediatamente restituita. Si deve trattare di una cosa che nell’uso non perde consistenza o identità; perciò, ad esempio, non è ipotizzabile il peculato d’uso del denaro.

Questa fattispecie astratta è punita meno severamente: infatti la reclusione va da un minimo di sei mesi ad un massimo di tre anni.

5. La concussione
Il reato di concussione è previsto dall’art. 317 c.p. che punisce il pubblico ufficiale che, abusando della sua qualità o dei suoi poteri, costringe taluno a dare o a promettere indebitamente, a lui o a un terzo, denaro o altra utilità.

Questo delitto persegue i pubblici ufficiali che approfittando del ruolo ricoperto o dei poteri attribuiti pongono in essere un’attività di sopraffazione nei confronti di terzi estranei all’Amministrazione.

Un esempio tipico di concussione si realizza quando un pubblico ufficiale estorce del denaro ad un soggetto che ha appena contravvenzionato al fine di non procedere alla contestazione dell’addebito.

Di norma la dottrina, per distinguere la concussione dal delitto di corruzione, ha affermato che:

· nel delitto di concussione il terzo paga per il timore rappresentato dalla pubblica autorità; in questo caso la qualità o il potere attribuito al pubblico ufficiale costringerebbe o indurrebbe il terzo al pagamento o alla promessa di pagamento; 
· nella corruzione il pubblico ufficiale ed il terzo si pongono sullo stesso piano, tanto che il Legislatore nella concussione ha previsto una punizione per il solo pubblico ufficiale, mentre nella corruzione vengono puniti entrambi.

Il delitto di concussione si consuma oltre che con la dazione, ad esempio, di una somma di denaro, anche con una promessa, purché sia seria.

Questo delitto richiede il dolo generico ed è punito con la reclusione che va da un minimo di sei anni ad un massimo di dodici anni.
5. La corruzione 

Il delitto di corruzione si definisce reato “bilaterale” in quanto richiede la partecipazione di due soggetti che vengono entrambi puniti. Di norma il delitto di corruzione si realizza quando un privato versa una somma ad un pubblico ufficiale per ottenere un atto d’ufficio o contrario all’ufficio. Nel primo caso la corruzione si definisce impropria, mentre nel secondo caso si definisce propria. Inoltre il codice penale prevede un’ulteriore distinzione che si basa sulla dazione del compenso: si dice corruzione antecedente quando il compenso è versato prima del compimento dell’atto, mentre si definisce corruzione susseguente quando la dazione avviene ad atto amministrativo emanato.

Nella corruzione vi è un libero accordo tra privato e pubblico ufficiale; in questo caso le parti agiscono su una posizione di parità e questa circostanza consente di distinguere questo delitto dalla concussione.

La corruzione impropria antecedente è prevista dall’art. 318 del codice penale che punisce il pubblico ufficiale che per compiere un atto del suo ufficio riceve per sé o per un terzo in denaro o altra utilità una retribuzione che non gli è dovuta o ne accetta una promessa.

Lo stesso articolo prevede la fattispecie di corruzione impropria susseguente che punisce il pubblico ufficiale (ed il privato) che riceve una retribuzione per un atto dell’ufficio già compiuto.

La corruzione impropria antecedente è punita con la reclusione da sei mesi a tre anni, mentre la corruzione impropria susseguente è punita con la reclusione sino ad un anno. La corruzione impropria è prevista dall’art. 318 c.p. che punisce il pubblico ufficiale o l’incaricato di pubblico servizio (art. 320 c.p.) che, per l’esercizio delle sue funzioni o dei suoi poteri, indebitamente riceve, per sé o per un terzo, denaro o altra utilità o ne accetta la promessa.

La corruzione impropria è punita con la reclusione da uno a cinque anni. Al privato corruttore si applicano le medesime pene previste per il corrotto (art. 321 c.p.).
La corruzione propria è prevista dall’art. 319 c.p. che punisce il pubblico ufficiale che, “per omettere o ritardare o per aver omesso o ritardato un atto del suo ufficio, ovvero per compiere o aver compiuto un atto contrario ai doveri di ufficio, riceve per sé o per un terzo denaro a altra utilità o ne accetta la promessa”.

Per questa fattispecie di reato è prevista una pena più severa: la reclusione da quattro ad otto anni.

Infine un riferimento merita il delitto di istigazione alla corruzione previsto dall’art. 322 del codice penale che punisce colui che induce il pubblico ufficiale a compiere un atto dell’ufficio o contrario all’ufficio qualora l’offerta o la promessa non sia accettata.

In questo reato viene punito solo il privato con la reclusione prevista dagli artt. 318 e 319 ridotta nella misura di un terzo.
6. L’abuso di ufficio 
Questa fattispecie di reato nel corso degli anni novanta è stata oggetto di importanti modifiche normative. Per maggiore chiarezza espositiva si prenderà in esame il testo tuttora vigente che risale alla legge 16 luglio 1997, n. 234 con la quale è stato sostituito il contenuto dell’art. 323 c.p. che così dispone “salvo che il fatto non costituisca un più grave reato, il pubblico ufficiale o l’incaricato di pubblico servizio che, nello svolgimento delle funzioni o del servizio, in violazione di norma di legge o di regolamento, ovvero omettendo di astenersi in presenza di un interesse proprio o di un prossimo congiunto o negli altri casi prescritti, intenzionalmente procura a sé o ad altri un ingiusto vantaggio patrimoniale ovvero arreca ad altri un danno ingiusto è punito con la reclusione da sei mesi a tre anni. La pena è aumentata nei casi in cui il vantaggio o il danno hanno un carattere di rilevante gravità”.

Il soggetto attivo di questo reato può essere sia il pubblico ufficiale sia l’incaricato di un pubblico servizio.

Il delitto richiede la violazione di una norma di legge o di un regolamento ovvero l’omessa astensione in presenza di un interesse proprio o di un prossimo congiunto. Ad esempio un consigliere comunale che omette di astenersi nella votazione di una delibera comunale che riguarda un suo parente. Questo delitto richiede inoltre la realizzazione di un ingiusto vantaggio patrimoniale ovvero un danno ingiusto altrui.

Per quanto riguarda l’elemento soggettivo il delitto di abuso di ufficio richiede sia il dolo generico, cioè la consapevolezza dell’esercizio di una pubblica funzione o servizio con la violazione di norme di legge o regolamentari o dell’omessa astensione in presenza di un interesse proprio o di un prossimo congiunto, sia il dolo specifico perché il pubblico ufficiale deve agire per procurare a sé o ad altri un ingiusto vantaggio patrimoniale o ad arrecare ad altri un danno ingiusto.

Questo delitto è punito con la reclusione da uno a  quattro anni.

7. Omissione o rifiuto di atti di ufficio

Questa fattispecie astratta di reato è prevista dall’art. 328 c.p. che punisce il pubblico ufficiale o l’incaricato di un pubblico servizio che indebitamente rifiuta un atto del suo ufficio che per ragioni di giustizia o di sicurezza pubblica o di ordine pubblico o di igiene e sanità deve essere compiuto senza ritardo. E’ punito inoltre chi entro trenta giorni dalla richiesta di chi vi abbia interesse non compie l’atto del suo ufficio e non risponde per esporre le ragioni del ritardo.

Questa seconda parte della norma è stata interpretata nel senso che viene punito per questa fattispecie di reato il pubblico ufficiale che non compie l’atto del suo ufficio nel termine di trenta giorni dalla richiesta e non motiva le ragioni del ritardo.

Il dolo richiesto per entrambe le fattispecie è generico; questo delitto, infine, è punito con la reclusione da sei mesi a due anni nella prima e più grave ipotesi, mentre con la reclusione sino ad un anno o con la multa sino a 1032 euro nella seconda ipotesi.
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