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Queste note hanno ad oggetto le ricadute della recente riforma del mercato del lavoro e dell’occupazione (legge n. 30 del 2003 e decreti legislativi di attuazione) sulle controversie previdenziali inerenti gli obblighi contributivi (art. 444 c.p.c.), e sono organizzate secondo due assi di riferimento: fatto un breve accenno alla disposizione che attribuisce ed al tempo stesso delimita l’efficacia probatoria dei verbali ispettivi, verranno affrontate le modifiche contenute nel d. lgs. n. 124 del 2004, con particolare riferimento al nuovo ricorso amministrativo avverso i verbali di accertamento che abbiano ad oggetto la sussistenza o la qualificazione del rapporto.

Non verrà invece toccato il nervo scoperto delle conseguenze sul rapporto previdenziale della conciliazione monocratica, oggetto di altra relazione. 

Nella seconda parte l’analisi sarà portata sulla vexata quaestio delle controversie contributive che traggano origine da verbali di accertamento degli enti previdenziali che disconoscano rapporti di lavoro “certificati”. 

1. Una storia antica: l’efficacia probatoria dei verbali di accertamento.

Con l’art. 8 comma 5° del D. Lgs. n. 124 del 2004 il legislatore precisa che i verbali di accertamento “sono fonti di prova ai sensi della normativa vigente relativamente 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”.

Difficile dire se la norma abbia un reale contenuto innovativo o se debba considerarsi una ellittica reiterazione di quanto già statuito all’art. 2700 C.C. e ripetutamente affermato in giurisprudenza.

Certamente l’utilizzabilità dei verbali anche da parte di altre amministrazioni, come anche l’adozione di un modello unificato di verbale, disposta con il precedente comma quarto,  rafforza l’idea di una attività ispettiva unitaria, benché garantita da più centri di competenza. 

Sul fronte giurisdizionale, tuttavia, essa rappresenta niente di più che la codificazione di quanto già affermato dalla giurisprudenza, secondo cui “In tema di accertamento delle imposte sui redditi, l’atto di accertamento può essere legittimamente motivato mediante rinvio ai verbali dell’Inps di constatazione delle omissioni contributive previdenziali, purché conosciuti dal contribuente, rientrando detti verbali tra i documenti che, per il tramite della guardia di finanza, devono essere trasmessi - quando si profilino violazioni tributarie - anche agli uffici finanziari e che detti uffici possono utilizzare ai fini dell’accertamento”(Cass. 7832/2001). 

Allo stesso modo, in ordine alla rilevanza processuale del contenuto dei verbali ispettivi, è sicuramente da condividere l’opinione di chi (GUADAGNINO) ritiene che l’espressione usata consenta di superare definitivamente gli orientamenti, non solo dottrinali (VALLEBONA), più restrittivi, che hanno permesso di affermare, ad esempio, che i fatti riportati dall’ispettore ma non avvenuti in sua presenza siano privi di alcun valore, neanche di presunzione semplice, oppure che le dichiarazioni rese da terzi agli ispettori, ed allegate agli atti, siano comunque inutilizzabili ove non confermate in giudizio. 

E’ però da ricordare che negli ultimi anni la Suprema Corte (Cass. 15702/2004; 405/2004) si era nuovamente incanalata, in materia, su binari più tradizionali, per ribadire – richiamando una consolidata giurisprudenza - la distinzione tra tutti i fatti che l’ispettore attesti come avvenuti in sua presenza o da lui compiuti, che acquistano nel processo una valenza c.d. certificativa (BUSSINO), nel senso cioè che fanno fede fino a querela di falso, e tutte quelle altre circostanze di fatto che egli segnali di avere accertato nel corso dell'inchiesta per averle apprese da terzi o in seguito ad altre indagini, che hanno una valenza relativa, perché vengono liberamente apprezzate dal giudice, pur conservando - per la natura pubblicistica del verbale - un'attendibilità che può essere infirmata solo da una specifica prova contraria . 
Il legislatore non fa altro che recepire questa giurisprudenza.

2. Il ricorso amministrativo al Comitato regionale per i rapporti di lavoro.
L’art. 17 del Decreto legislativo n. 124/2004 interviene chirurgicamente sulle procedure amministrative contenziose, finora interamente regolate dalla legge n. 88 del 1989, per estrarre le controversie aventi ad oggetto la sussistenza e la qualificazione del rapporto, ed assegnarle ad un organo di nuova istituzione, il Comitato regionale per i rapporti di lavoro, composto dai Direttori regionali della Direzione del lavoro, che lo presiede, dell’INPS e dell’INAIL.

Viene così abrogato il punto e) dell’art. 43 della citata legge n. 88, che conferiva al Comitato regionale Inps il compito di decidere, in via definitiva, tali ricorsi. 

Intendo subito premettere che la convinzione dalla quale muovo nel proporre questi elementi di riflessione è che il ruolo che questo organo è destinato a coprire nella riforma è di assoluta centralità, come dimostrano le ampie competenze assegnategli, sulle questioni forse più delicate, quali l’accertamento e la qualificazione del rapporto, soprattutto dopo l’entrata in vigore del D. Lgs. 276 delle nuove tipologie di lavoro, oppure la verifica della inosservanza della disciplina contrattuale da cui scaturiscono crediti patrimoniali, e che dà luogo, ex art. 12, alla c.d. diffida accertativa.

La nuova disciplina quindi, anche per il più limitato profilo qui in esame, rappresenta molto di più che un semplice spostamento di competenze rispetto alla previgente opposizione al Comitato Regionale Inps. Per cogliere questa diversità non è sufficiente evidenziare che, a differenza che nel precedente regime, la decisione – benchè non siano state accolte le proposte di inserire rappresentanti delle parti sociali per garantire maggiormente la “terzietà” dell’organo – viene adottata al di fuori dell’Ente procedente. E’ necessario guardare all’art. 17 nel quadro dell’intera riforma. 

Il Comitato regionale per i rapporti di lavoro riveste infatti un ruolo fondamentale nel progetto di razionalizzazione e coordinamento dell’attività ispettiva voluto dal legislatore delegante (lettere f e g del comma 2° dell’art. 8), ponendosi quale logico completamento – ad un livello di controllo finale – del processo di accentramento delle funzioni ispettive, e deve essere pertanto classificato tra i nuovi strumenti con i quali il legislatore delegato ha inteso perseguire tale obiettivo.

In tale contesto la verifica in sede di opposizione amministrativa costituisce un formidabile strumento di feed back delle direttive impartite, ed al tempo stesso di contenimento delle spinte centrifughe ad interpretazioni difformi, e ciò in piena sintonia con il disegno complessivo di accentramento delle competenze nella materia. Non può però sottacersi come tale modello relazionale presenti il rischio, proprio sul versante qui indagato, di comprimere l’autonomia degli enti previdenziali nell’esercizio dei poteri ispettivi (FOGLIA), aspetto problematico – quest’ultimo – peraltro presente anche in altre disposizioni, come la conciliazione monocratica o la stessa certificazione dei contratti di lavoro.

Ma il dato più importante, che emerge con evidenza dalla individuazione dei membri del Comitato nei vertici degli istituti a livello regionale, è il progetto di un organismo dotato di forte autonomia, che si pone di fatto come super partes, proprio perché esterno all’amministrazione procedente – a differenza dei Comitati di cui alla legge n. 88 che, pur godendo di una posizione di indipendenza gerarchica, sono espressione dell’ente nel quale sono inseriti (TREVISI) -, ed al tempo stesso autorevole, e quindi idoneo a svolgere non tanto una funzione di controllo ed autotutela quanto di vero e proprio rimedio amministrativo giustiziale, con l’ambizioso obiettivo di deflazionare il contenzioso derivante dalla introduzione delle nuove tipologie di lavoro.

2.1.  Il procedimento amministrativo. 

Le regole fissate per il procedimento sono piuttosto scarne.

Ai sensi dell’art. 17 c. 2 i ricorsi amministrativi avverso i verbali di accertamento 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, dal Comitato (…) nel termine di novanta giorni dal ricevimento, sulla base della documentazione prodotta dal ricorrente e di quella in possesso dell’Amministrazione. Decorso inutilmente il termine previsto per la decisione il ricorso si intende respinto.” 

Alcune brevi considerazioni sulla sfera di competenza, sulle conseguenze del mancato rispetto dei termini per la presentazione del ricorso e per la decisione, e sui poteri istruttori.

Come si è già visto l’art. 17, per la parte che interessa i verbali ispettivi Inps, sostituisce l’art. 43 lett. e della legge n. 88 del 1989.

La sfera di competenza non è però perfettamente sovrapponibile.

Per un verso infatti la “fetta” riservata al nuovo organo è più ampia, perché comprende le controversie non solo sulla sussistenza, ma anche sulla qualificazione del rapporto, allargamento che trova fondamento nella introduzione, con il D. Lgs. n. 276, delle nuove tipologie di lavoro. Per altro verso, invece, la norma restringe la competenza del Comitato alle sole opposizioni a verbali di accertamento, lasciando fuori tutte quelle controversie sulla sussistenza (o qualificazione) del rapporto – si pensi alle domande per accedere alla rendita vitalizia o ai disconoscimenti di rapporti di lavoro resi in ambito familiare – che non traggano origine da verbali ispettivi.

E’ questa, restrittiva, l’unica lettura che il dato normativo consente, anche se è indubbio il rischio di minare alle fondamenta il progetto di creare un organismo capace di vigilare e garantire l’uniformità di interpretazioni (in ambito regionale) sulla materia.

Inoltre, su un gradino inferiore, ed interno all’Inps, questo comporta il problema di individuare l’organo competente a decidere su queste competenze residue del vecchio Comitato regionale Inps. Probabilmente qui la soluzione da preferire è di affidare tali ricorsi, ratione materiae, ai comitati centrali dell’Istituto, anche quando si debba decidere sulla sussistenza o qualificazione del rapporto di lavoro.

Si è detto prima che le regole sul procedimento sono scarne, ma c’è di più: esse sono modellate sui procedimenti di ordinanze ingiunzione della DPL, che però hanno natura squisitamente sanzionatoria, e presentano dunque scarsissime affinità con le opposizioni avverso i verbali di accertamento, per le quali la scelta dell’opposizione è facoltativa, e resta sempre la possibilità di ricorso al giudice contro la successiva iscrizione a ruolo. E’ probabilmente da addebitare a questa confusione anche la assurda  – anche se innocua – previsione normativa, contenuta nel 3° comma, di sospensione di inesistenti termini di legge per i ricorsi giurisdizionali avverso verbali degli enti previdenziali.

Vediamo adesso i termini per la proposizione del ricorso.

L’articolo 17 non prevede alcun termine per il ricorrente, e si tratta di silenzio evidentemente significativo, soprattutto ove contrapposto con il precedente art. 16, che fissa il termine di trenta giorni per l’opposizione al direttore della direzione regionale del lavoro avverso le ordinanze ingiunzioni che non abbiano ad oggetto la sussistenza o la qualificazione del rapporto.

Secondo il Ministero del lavoro non c’è nessuna differenza, perché lo stesso termine (trenta giorni) può essere ripescato dal d.p.r. 24 novembre 1971 n. 1199 (sulla semplificazione del procedimenti in materia amministrativa), applicabile in forza del principio di sussidiarietà,  che dispone che il ricorso debba essere proposto nel termine di trenta giorni dalla data della notificazione o della comunicazione in via amministrativa dell’atto impugnato o da quando l’interessato ne abbia avuto piena conoscenza. 

Ai fini pratici il problema – ovviamente – non è tanto capire se ci sia un termine, ma se il decorso dello stesso comporti decadenza e conseguente irricevibilità del ricorso per estinzione del diritto.

Orbene, se se solo si pone mente al fatto che nel sistema delle tutele del contribuente in materia contributiva il mancato ricorso in sede amministrativa non comporta alcuna preclusione ad una successiva azione in sede giudiziaria, appare evidente che l’unica possibile interpretazione è per la natura ordinatoria del termine. Una interpretazione restrittiva avrebbe l’unico effetto, illogico, di privare non solo l’opponente di una forma di tutela pre-contenziosa, ma anche la stessa pubblica amministrazione di utilizzare uno strumento che tutti auspicano possa essere deflattivo del contenzioso giudiziario.

Un discorso analogo deve essere fatto per il termine a disposizione del Comitato per emettere il provvedimento.

Ai sensi del comma 2° dell’art. 17 il provvedimento motivato deve essere pronunciato entro novanta giorni, decorsi i quali il ricorso si intende respinto.

Si pone qui il vecchio dilemma, se l’organo amministrativo abbia consumato il potere decisionale ovvero se la maturazione del termine lasci intatto l’obbligo del comitato di decidere il ricorso, fermo restando l’ormai acquisito diritto del contribuente di presentare ricorso giurisdizionale.

La circolare ministeriale tace sugli effetti del decorso dei termini, perché si limita a parafrasare quanto è nella legge, e cioè che il decorso del termine configura un’ipotesi di silenzio rifiuto (“il ricorso si intende respinto”).

Anche in questo caso deve però ritenersi fermo il diritto-dovere del Comitato di pronunciarsi nel merito. D’altro canto una diversa interpretazione urterebbe anche con il quadro normativo di riferimento, regolato dal Decreto legislativo n. 46 del 1999. L’art. 25 c. 2 di questo decreto prescrive infatti che “dopo l’iscrizione a ruolo l’ente, in pendenza di gravame amministrativo, può sospendere la riscossione”, e quindi presuppone un ricorso amministrativo sicuramente tardivo, in quanto proposto dopo l’iscrizione a ruolo. Inoltre l’opposta tesi comporterebbe un aggiramento del principio, ormai generale, e comunque contenuto nello stesso art. 17, di obbligatorietà della motivazione.

L’effetto che produce il decorso del termine di novanta giorni è pertanto di “liberare” l’ente previdenziale dal vincolo posto dall’art. 24 (“In caso di gravame amministrativo contro l’accertamento effettuato dall’ufficio, l’iscrizione a ruolo è eseguita dopo la decisione del competente organo amministrativo”), restituendogli il potere (ma anche il dovere, da esercitare nel breve termine decadenziale di cui all’art. 25) di iscrivere a ruolo il credito. Di contro, e dal punto di vista del contribuente, la formazione del silenzio rifiuto comporta la possibilità di proporre ricorso giudiziario avverso il verbale.

Solo a seguito del deposito del ricorso giudiziario, che dà luogo ad una implicita rinuncia alla decisione amministrativa, si può effettivamente configurare una vera e propria preclusione alla pronuncia del Comitato, essendo ormai la questione rimessa all’autorità giurisdizionale.

A questa c.d. “definitività processuale” (TREVISI) deve però aggiungersi una “definitività amministrativa”, per effetto della quale – trascorso inutilmente il termine di novanta giorni – per l’Ente il verbale è pienamente operante, e pertanto non sarà possibile, ad esempio, rilasciare certificazioni di regolarità contributiva. 


Un ulteriore fronte problematico concerne i poteri istruttori del Comitato, praticamente inesistenti alla luce dell’art. 17, secondo cui i ricorsi sono decisi “sulla base della documentazione prodotta dal ricorrente e di quella in possesso dell’Amministrazione”.

In questo caso, ancora più di prima, l’interpretazione flessibile della disposizione è condizione necessaria per l’efficace funzionamento del procedimento. La funzione almeno potenzialmente sostitutiva di quella giurisdizionale verrebbe infatti pesantemente frustrata laddove non vi fosse la possibilità, per il Comitato, di ascoltare il contribuente in merito a punti del ricorso ritenuti oscuri, oppure di convocare l’ispettore verbalizzante per chiarimenti in ordine all’accertamento effettuato, eventualmente anche nel contraddittorio con il ricorrente.

Si tratta di punto davvero cruciale, se solo si osserva come proprio l’ambito di competenza attribuito al Comitato – la rilevazione della sussistenza o della qualificazione del rapporto di lavoro – sia sempre riservato ad un accertamento di fatto, e quindi al concreto atteggiarsi del rapporto. 

E’ difficile immaginare – ad esempio - quale documentazione possa produrre il ricorrente, ad esempio, nel caso tipico di contrasto sulla natura subordinata o autonoma del rapporto di lavoro.

Ma la questione si ripropone negli stessi termini anche sui nuovi fronti aperti da norme più recenti, che appartengono alla periferia della tematica qui in trattazione, ma che qui sinteticamente si espongono, sia per ribadire la competenza – in sede di opposizione amministrativa – del Comitato regionale per i rapporti di lavoro, sia per prendere posizione su due aspetti sicuramente destinati a provocare molto contenzioso.

La prima fattispecie concerne l’ipotesi di conversione del contratto di collaborazione coordinata e continuativa instaurato senza la individuazione di uno specifico progetto.

Ai sensi dell’art. 69 del D. Lgs. n. 276 del 2003, infatti, questi rapporti di collaborazione viziati “sono considerati rapporti di lavoro subordinato a tempo indeterminato sin dalla data di costituzione del rapporto”.

Malgrado autorevole - e forse preferibile – dottrina (PIZZOFERRATO) sostenga trattarsi di presunzione assoluta di subordinazione, regolata dal legislatore come sanzione o come riperimetrazione della stessa nozione di subordinazione, il Ministero del Lavoro, con circolare n. 1 del 2004, ha accolto una interpretazione meno rigorosa, secondo cui non sarebbe consentito al legislatore qualificare un rapporto di lavoro  come subordinato in mancanza del contestuale accertamento di tutti i presupposti della subordinazione (c.d. principio di indisponibilità del tipo legale). Conseguentemente, postula una lettura squisitamente processuale della disposizione normativa: saremmo quindi davanti ad una presunzione semplice “che può essere superata qualora il committente fornisca in giudizio prova della esistenza di un rapporto di lavoro effettivamente autonomo”.

Nell’attesa che sulla questione, di grande rilevanza per l’intero assetto della riforma, si pronunci la giurisprudenza, qui è doveroso osservare che nulla esclude, ovviamente, che questa prova venga fornita anche in sede di opposizione amministrativa al verbale ispettivo che abbia accertato la carenza del prescritto requisito del progetto. E’ evidente in questo caso la competenza del Comitato regionale, trattandosi manifestamente di controversia sulla qualificazione del rapporto di lavoro.

Altrettanto problematico il caso in cui l’ispettore abbia inquadrato l’inadempimento nella più grave ipotesi della evasione contributiva, ed il contribuente proponga ricorso (anche) per chiedere la derubricazione in mera omissione, con conseguente riduzione delle sanzioni civili.

Non può dubitarsi che in tali casi, ovviamente allorquando si controverta in materia di sussistenza e/o qualificazione del rapporto, si rientri – in ragione del principio di accessorietà - nella competenza del Comitato Regionale, che sarà chiamato a pronunciarsi sulla gravità dell’inadempimento ai fini dell’applicazione delle sanzioni civili. 

Con la riforma del sistema sanzionatorio, ed in particolare con l’art. 116 comma 8 della legge n. 388 del 2000, il legislatore - abbandonando il criterio discretivo di tipo meccanicistico (possibilità di rilevazione da parte dell’ente = omissione; impossibilità = evasione), proprio in questi giorni avallato dalle sezioni unite della cassazione nella versione più rigorista, sostenuta dall’Inps, con la sentenza 7 marzo 2005 n. 4808, che ha sempre caratterizzato il sistema sanzionatorio previdenziale - richiede un elemento psicologico aggiuntivo, e cioè che l’occultamento del rapporto venga commesso “con l’intenzione specifica di non versare contributi o premi”.

Sul punto non può essere condivisa la posizione assunta dalla prassi amministrativa, che con impostazione onnicomprensiva ha affermato che tutti i casi di simulazione del rapporto (si pensi ad un rapporto di subordinazione registrato come collaborazione coordinata e continuativa) rientrino nella più mite categoria della omissione contributiva. Anche in questo caso siamo davanti ad indagine sul fatto, che non può essere effettuata a priori, per aree tematiche, ed è praticamente impossibile, per tornare al tema dei poteri istruttori del Comitato regionale, decidere su base documentale.

Presupposto indefettibile per il perseguimento dell’obiettivo appare quindi la applicabilità, in via sussidiaria, nel silenzio della legge, dell’art. 4 del d.p.r. n. 1199 del 1971, in cui è previsto che l’organo decidente possa “disporre gli accertamenti che ritiene utili ai fini della decisione del ricorso”. Diversamente, il rischio che si corre è la formazione di una “burocratizzazione” delle decisioni, e che il contribuente percepisca il ricorso (come spesso avviene) come meno affidabile e completo del ricorso giurisdizionale, e che lo utilizzi, in definitiva, solo per allungare i tempi. 

2.2. Decisione amministrativa e ricorsi giurisdizionali.

Si può a questo punto passare all’analisi della decisione sul ricorso.

Pur potendo aderire alla classificazione già adottata in dottrina (TROVATO) sulla tipologia delle pronunce (eliminatoria, confermativa o innovativa), credo sia più utile appuntare l’attenzione sul rapporto tra decisioni amministrative e ricorsi giurisdizionali.

Non pone particolari problemi interpretativi la decisione di rigetto del ricorso, che è sostanzialmente confermativa della pretesa dell’Ente. Come già ripetutamente ricordato, per il contribuente il ricorso amministrativo è meramente facoltativo, e pertanto il mancato accoglimento non comporta alcuna preclusione all’azione giudiziaria.

Niente altro da dire, anche se può valere, de iure condendo, la considerazione che forse proprio la previsione di un obbligo (rectius: onere) di impugnazione del verbale ispettivo entro termini perentori - analogamente a quanto previsto in materia tributaria per il ricorso in opposizione all’avviso di accertamento - potrebbe comportare una razionalizzazione del contenzioso contributivo.

Questo modello avrebbe il vantaggio di garantire un processo entro pochi mesi dall’accertamento ispettivo, con conseguente maggior possibilità di una precisa ricostruzione dei fatti, ed inoltre consentirebbe di evitare la attuale confusione tra contestazioni nel merito ed eccezioni sui vizi dell’attività esecutiva, con complicate sovrapposizioni, anche di natura processuale, per quanto riguarda il soggetto legittimato a contraddire - ente creditore o concessionario della riscossione – ed i termini per le diverse opposizioni (Cass. 21863/2004).

Infine, e forse soprattutto, garantirebbe maggiormente le stesse imprese, che subirebbero l’esecuzione solo in presenza di un credito certo, liquido ed esigibile, perché proveniente da verbali di accertamento suffragati da una pronuncia giurisdizionale o da acquiescenza.

Solo in questo modo potrebbe acquistare effettivo valore la proposta di chi (GUADAGNINO) sostiene – richiamando però una giurisprudenza non del tutto conferente, perché pronunciata nella diversa fattispecie di datore di lavoro che chiede la restituzione di contributi asseritamente non dovuti – che il ricorso amministrativo possa essere considerato condizione di procedibilità dell’azione giudiziaria, analogamente a quanto già avviene in materia di prestazioni previdenziali. 

Per niente “arato”, tra i commenti alla riforma, il difficile terreno della vincolatività delle pronunce rese dal Comitato per le Amministrazioni soccombenti, nel caso cioè di accoglimento del ricorso amministrativo, con conseguente annullamento del verbale di accertamento.

La questione aveva creato problemi anche nell’inquadramento della opposizione a verbale davanti al Comitato regionale Inps, perché il legislatore della legge n. 88/89 inspiegabilmente non aveva previsto – proprio al livello intermedio, regionale – il particolare meccanismo di sospensione delle decisioni dei comitati, con rimessione della decisione finale agli organi centrali dell’Istituto, disciplinato dall’art. 46. Si era così aperto un dibattito, oggetto infine di un parere negativo del Consiglio di Stato, sulla estensibilità in via analogica di tale potere al Direttore regionale Inps per le decisioni del comitato regionale.

Il procedimento regolato dall’art. 46 della legge n. 88 non sembra esportabile al ricorso qui in esame, ma resta l’interrogativo se l’Ente previdenziale che ritenga viziata per motivi di legittimità la decisione del Comitato regionale per i rapporti di lavoro possa non dare corso alla stessa ed insistere in via giudiziale per la pretesa incorporata nel verbale ispettivo.

Sul punto si registra un recente, interessantissimo, intervento della Corte di cassazione, che con sentenza 17 gennaio 2005, n. 789, ha affermato che l’esito sfavorevole del contenzioso amministrativo, anche ove non rimosso in via di autotutela con il procedimento di cui all’art. 46 legge n. 88/89, non comporta per l’Istituto alcuna preclusione analoga ad un giudicato, rimanendo pur sempre la possibilità dell’azione giudiziaria.

Si tratta, secondo il condivisibile convincimento della Corte, di un necessario “precipitato tecnico” del principio giuridico fondamentale che pone in capo all’Ente previdenziale un generale potere di autotutela – derivante dal canone costituzionale di buon andamento dell’amministrazione -, che gli consente di chiedere al giudice un accertamento negativo che si sovrapponga alla decisione del comitato, oltre che del corretto inquadramento dell’oggetto del giudizio di cognizione davanti al giudice ordinario, che rimane di accertamento del diritto soggettivo, e che non è mai di impugnativa dell’atto amministrativo.

Queste conclusioni non possono essere messe in discussione (anzi per alcuni aspetti sono rafforzate) dal fatto che il nuovo organo è esterno all’Ente, e forse contribuiscono a ridimensionare i timori per la potenziale compressione della autonomia degli enti, ai quali si è fatto riferimento supra.

In definitiva si deve quindi ritenere che la posizione dell’Ente soccombente nel procedimento amministrativo di opposizione al verbale sia simmetrica a quella del contribuente, potendo fare propria la decisione sfavorevole o insistere nella pretesa avviando l’azione giudiziaria, e ciò conferma il dato di partenza, che il successo del procedimento in esame non dipende dall’autorità dei decidenti, ma dalla loro autorevolezza, e cioè dalla capacità di porre in essere decisioni che le parti coinvolte percepiscano come difficilmente attaccabili in sede giudiziaria. 

3. Le opposizioni ai verbali ispettivi che disconoscano rapporti di lavoro “certificati”.

L’attenzione per le conseguenze sul rapporto contributivo dei contratti di lavoro “certificati” secondo le procedure di cui al titolo VIII del D. Lgs. n. 276 del 2003 è indubbiamente crescente, e forse da mettere in relazione con il progressivo svaporamento – ad opera della dottrina – degli effetti dello stesso istituto giuridico sul rapporto di lavoro.

Sembra quasi emergere questo, il voler proteggere il datore di lavoro da un contrario inquadramento del rapporto da parte degli uffici ispettivi, come unico e vero obiettivo della certificazione, per il resto munita – secondo una lettura ormai unanime - di modesta efficacia giuridica.

A questo punto è anche difficile prevedere l’ampiezza del fenomeno, perché i due aspetti sono fortemente correlati: tanto più si farà ricorso alla certificazione, quanto più alla certificazione sarà riconosciuto un “grado di durezza” che consenta di paralizzare, o quanto meno di ostacolare, l’attività di recupero dei crediti degli enti previdenziali. 

Partendo dal dato normativo occorre richiamare in primo luogo l’art. 79, sulla efficacia giuridica della certificazione, in forza del quale “gli effetti dell’accertamento dell’organo preposto alla certificazione del contratto di lavoro permangono, anche verso i terzi, fino al momento in cui sia stato accolto, con sentenza di merito, uno dei ricorsi giurisdizionali esperibili ai sensi dell’art. 80, salvi i provvedimenti cautelari”, e l’art. 80, sui rimedi esperibili nei confronti della certificazione, secondo cui “nei confronti dell’atto di certificazione, le parti e i terzi nella cui sfera giuridica l’atto stesso è destinato a produrre effetti, possono proporre ricorso, presso l’autorità giudiziaria (…) per erronea qualificazione del contratto oppure difformità tra il programma negoziale certificato e la sua successiva attuazione”.


Poiché nessuno mette in discussione che tra i terzi - per i riflessi che la qualificazione del rapporto di lavoro riverbera sull’obbligazione contributiva -  debbano ricomprendersi anche gli enti previdenziali, il problema è comprendere come la disciplina si combini con il quadro normativo di riferimento, che riserva agli enti particolari prerogative in ordine all’accertamento degli obblighi, e soprattutto una serie di misure dirette a migliorare la possibilità di soddisfazione dei crediti contributivi.


Dopo alcuni disorientamenti iniziali, oggi è ampiamente condivisa in dottrina la tesi che gli enti conservino intatta la potestà di redigere verbali di accertamento ispettivo relativi a rapporti di lavoro certificati, e quindi possano inquadrare in modo difforme la fattispecie (FOGLIA).

Il nodo cruciale è invece costituito dall’impatto della riforma sul sistema di riscossione coattiva dei crediti previdenziali, oggi regolato dal D. Lgs. n. 46 del 1999. 

In estrema sintesi il punto è il seguente: poiché l’art. 24 del d. lgs. n. 46 dispone che i contributi dovuti agli enti pubblici previdenziali in forza degli accertamenti degli uffici siano iscritti a ruolo, questa attività è preclusa in presenza di certificazione, e pertanto l’ente previdenziale è obbligato ad esperire preventivamente il ricorso ex art. 80, preceduto dal tentativo di conciliazione, oppure la verifica della difformità tra il programma negoziale certificato e la sua successiva attuazione (fattispecie destinata a coprire la quasi totalità delle controversie) può essere effettuata in sede di opposizione del datore di lavoro alla cartella di pagamento?

Entrambe le posizioni sono state prospettate in dottrina.

3.1 La tesi della certificazione come preclusione alla iscrizione a ruolo vs. la  tesi del giudizio di opposizione al ruolo con accertamento incidentale della erroneità della certificazione.
Secondo un primo orientamento la certificazione del contratto di lavoro, se effettuata anche nei confronti dell’ente previdenziale, costituisce motivo di illegittimità della eventuale iscrizione a ruolo disposta in contrasto con essa (CINELLI). 

Benchè sia raramente esplicitato, perché viene preferito un ragionamento in negativo, su ciò che è precluso agli enti previdenziali, questa teoria postula che il credito contributivo possa essere tutelato dall’ente solo passando attraverso un autonomo ricorso giudiziario proposto nelle forme di cui al citato art. 80.

Si tratterebbe dunque di un ricorso nuovo ed autonomo, a carattere demolitorio dell’atto di certificazione, che si porrebbe come condizione pregiudiziale per il successivo avvio del  procedimento di riscossione coattiva del credito.

Non sono tuttavia mancate severe critiche – spinte fino a prospettare profili di illegittimità costituzionale della descritta preclusione per contrasto con il principio costituzionale di buon andamento della pubblica amministrazione – alla razionalità di tale quadro normativo, icasticamente definito di “previdenza sospesa” (TODARO), che potrebbe rappresentare “un potente e spregiudicato strumento di incoraggiamento a omissioni contributive concertate dalle imprese, o con la collusione dei lavoratori desiderosi di incrementare il loro reddito disponibile nell’immediato, o con l’intimidazione di coloro che vorrebbero un contratto di lavoro subordinato, ma saranno costretti dal bisogno ad accettare le imposizioni altrui” (GRAGNOLI). 

Si è quindi argomentato che la certificazione del rapporto di lavoro non possa avere alcuna conseguenza sul rapporto giuridico sostanziale e quindi – in quanto non idonea a creare alcun vincolo giuridico - il suo effetto “non si riduce neppure nell’impedire all’INPS di iscrivere a ruolo i crediti e di chiedere provvedimenti monitori se non dopo aver ottenuto l’accertamento della invalidità  o della inefficacia della certificazione: è infatti comunque rimessa alla valutazione del debitore ingiunto (…) l’opportunità di avvalersi della certificazione per contestare (…) i crediti da essa difformi o con essa incompatibili” (COSTANTINO).

Appare infatti incontestabile che, per evidenti ragioni di economia dei giudizi, oltre che in ossequio ai principi processualistici, chiunque – a cominciare dal lavoratore interessato – intenda contestare la qualificazione del rapporto, debba chiedere principaliter al giudice l’accertamento o la condanna del diritto rivendicato, attraverso l’accertamento incidentale della difformità tra il rapporto certificato e quello effettivamente instaurato (GAROFALO).

In sintonia con questa impostazione si è fatto poi rilevare che una diversa costruzione giuridica non trova conforto nella lettera della legge delegata, che nel disciplinare lo speciale ricorso contro la certificazione non prevede l’incompatibilità con altri rimedi, e da ciò consegue che “non possono considerarsi impedite le normali azioni e il giudice ha potestà di decidere pure incidentalmente e fuori del giudizio previsto dal ripetuto art. 80” (TODARO).

Deve aggiungersi – e si tratta di argomento di primaria importanza - che questa è anche l’unica interpretazione che permetta la tenuta del sistema, da sempre fondato sul principio della autonomia del rapporto previdenziale dal rapporto di lavoro, con il conseguente corollario, per il profilo che qui rileva, della ininfluenza degli accordi tra datore di lavoro e lavoratore sui diritto dell’ente previdenziale (Cass. 3122/2003; 6607/2004; 4004/2005).

Inoltre questa tesi consente di evitare l’ingorgo normativo generato dal potenziale conflitto con l’art. 25 del D. Lgs. n. 46 cit., che impone agli enti di iscrivere a ruolo i crediti rilevati in sede ispettiva entro la fine dell’anno successivo alla data di notifica del verbale, praticamente impossibile da rispettare se davvero gli enti fossero obbligati ad attendere la pronuncia del tribunale (BORLA). Si avrebbe quindi questa assurda situazione, che gli enti potrebbero chiedere un provvedimento cautelare, consentito dall’art. 80 del D. lgs. n. 276, fondato proprio sul periculum in mora della perdita della potestà di iscrizione a ruolo. 

Di recente si è però dubitato (CORDIO) della correttezza di quest’ultimo orientamento, perché comporterebbe la perdita della funzione deflattiva dell’istituto giuridico e l’annullamento della valenza della disposizione di cui all’art. 79, e ciò in quanto verrebbe affidata all’iniziativa di una delle parti del contratto la produzione degli effetti della certificazione nei confronti dell’istituto previdenziale che ha proceduto agli accertamenti ispettivi.

La prima critica invero non coglie nel segno: il diritto della previdenza sociale è regolato dai principi di indisponibilità ed obbligatorietà della tutela, ed è pertanto impensabile che gli enti previdenziali rinuncino a far valere le proprie pretese (che a ben vedere sono diritti inderogabili dei lavoratori assicurati) per eventuali difficoltà nelle azioni di recupero. 

La seconda obiezione, sulla sostanziale inutilità della certificazione per l’attività degli enti previdenziali, indubbiamente più conferente, costringe ad un più approfondito esame delle norme che regolano il sottosistema previdenziale.

3.2.  Verso una separazione tra effetti sostanziali ed effetti esecutivi della     iscrizione a ruolo

Come è stato acutamente osservato, in linea di massima è anche possibile concordare con la tesi secondo cui la certificazione costituisce un impedimento alla adozione di atti amministrativi ad essa contrari. Il punto è che “solo di rado, però, ci si è preoccupati di chiarire se tale effetto provvisoriamente preclusivo riveli sul piano sostanziale, privando l’autorità del potere di autotutela fino alla pronuncia giudiziaria di merito che rimuova la certificazione; ovvero rilevi sul piano dell’attuazione effettiva del diritto, inibendo non già il potere amministrativo, ma solo la sua esecutorietà” (TURSI).

Ecco il cuore del problema: non è vero che la certificazione è priva di effetti nel rapporto contributivo, perché, in presenza di contratto certificato e fatto valere con ricorso in opposizione al ruolo, gli enti previdenziali (meglio: i concessionari della riscossione) non possono procedere alla esecuzione coattiva fino alla pronuncia del giudice. 

Per cogliere la conseguenza pratica di questo approdo è però necessario scendere più a fondo nell’analisi delle forme di tutela del credito contributivo previste nel nostro ordinamento, dopo la riforma del 1999.


Com’è noto, ai sensi dell’art. 24 del D. Lgs. n. 46 del 1999, “i contributi o premi dovuti agli enti pubblici previdenziali non versati dal debitore nei termini previsti da disposizioni di legge o dovuti in forza di accertamenti effettuati dagli uffici sono iscritti a ruolo (…)”. 
Lo stesso decreto legislativo contiene anche le forme di tutela del contribuente, che sul piano giurisdizionale sono articolate su due piani distinti ed alternativi. Questi può infatti non solo proporre opposizione a seguito della notifica della cartella esattoriale ma anche, ancor prima che l’ente abbia iscritto a ruolo il credito, proporre opposizione al verbale di accertamento, introducendo un giudizio di accertamento negativo della pretesa.


Questa anticipazione della fase giurisdizionale è indubbiamente dotata di un forte appeal, che le deriva dal divieto espresso, per l’Ente, di procedere alla iscrizione a ruolo. Si ha quindi una netta scissione tra la fase di accertamento della sussistenza dell’obbligo contributivo e la fase della riscossione coattiva. A fronte di tali ricorsi, l’Ente potrà procedere alla iscrizione a ruolo solo in presenza di sentenza, ed è ancora oggetto di discussione, a margine del punto b) dell’art. 25, se possa trattarsi di sentenza di primo grado provvisoriamente esecutiva o sia addirittura necessaria la formazione del giudicato. A questo indubbio vantaggio si contrappone il pesante onere di fornire la prova negativa del diritto, finora controverso, ed oggi finalmente statuito con l’importante pronuncia della Suprema Corte di cassazione n. 23229 del 13 dicembre 2004, che potrebbe però sortire il forse non desiderato risultato di disincentivare l’utilizzo di questo istituto giuridico.

Tornando al più ristretto ambito delle opposizioni avverso verbali ispettivi che disconoscano rapporti certificati – e superando l’isolata tesi (NOGLER) che ritiene irrealizzabile tale situazione, perché la certificazione paralizzerebbe anche i poteri di redazione dei verbali di contestazione delle infrazioni derivanti dalla presunta erroneità della certificazione – è evidente che in tali situazioni sorgono pochi problemi.

Il datore di lavoro è attore processuale, il quale porta – ad ulteriore corredo delle proprie argomentazioni nel merito – la forza legale della certificazione, e quindi spetterà all’ente previdenziale il compito di introdurre  incidentalmente il giudizio di annullamento della stessa, giusta quanto disposto dall’art. 80, e dovrà farlo con domanda riconvenzionale in cui esso Istituto diventa attore rispetto alla pronuncia di accertamento negativo richiesta, ed è pertanto onerato della prova dei presupposti di fatto della pretesa vantata.

Si tratta, proprio alla luce di Cass. n. 23229 del 2004, appena citata, di una inversione dell’onere della prova che pone l’opponente in una posizione di vantaggio tutt’altro che trascurabile.  

Più complessa l’ipotesi in cui il contribuente non reagisca proponendo immediatamente opposizione al verbale di accertamento. In tali casi, normalmente l’Ente iscrive a ruolo il credito, ma è proprio su questo che vi è netta divaricazione, come detto, tra chi sostiene pienamente legittima l’iscrizione a ruolo e chi invece afferma che questa attività, contraria a quanto certificato, sarebbe affetta da nullità.


Qui la soluzione del problema è a mio avviso indissolubilmente legata alla definizione della querelle circa la natura giuridica del ruolo, sulla quale risultano ormai numerose, ed oscillanti, pronunce di merito, ma non ancora il pensiero della Corte di cassazione.


Secondo un primo orientamento, infatti, l’iscrizione a ruolo è atto meramente prodromico all’esecuzione, senza alcun effetto sull’accertamento dell’obbligo (NICOLINI). Si sostiene che la riforma del 1999 abbia esteso agli enti previdenziali il potere di riscuotere i propri crediti utilizzando questo procedimento privilegiato, di matrice tributaria, ma che il contribuente conservi la facoltà di introdurre un giudizio di accertamento negativo della pretesa, al fine di ottenere il rimborso di quanto eventualmente pagato sine titulo, e per fare questo non è tenuto ad opporsi alla iscrizione a ruolo nel termine perentorio di quaranta giorni fissato dalla legge, che avrebbe invece effetto ai soli fini della paralisi dell’attività esecutiva.


Alla facile obiezione che così inquadrando l’istituto giuridico gli enti resterebbero esposti per anni alle azioni giudiziarie di restituzione dei contribuenti, questa teoria risponde che nulla vieta agli enti di avviare ordinarie azioni di cognizione – eventualmente anche con decreti ingiuntivi – dirette, queste, a conseguire la definitività del rapporto sostanziale.


Ebbene, se questa lettura delle norme dovesse essere accolta, la tesi della certificazione come preclusione alla iscrizione a ruolo sarebbe sicuramente corretta. Una volta limitata al solo ambito della esecuzione la funzione della iscrizione a ruolo, non c’è dubbio che essa verrebbe impedita dal chiaro disposto di cui al sopra citato art. 79. Gli enti previdenziali dovrebbero a quel punto proporre ricorso giurisdizionale per chiedere la condanna al pagamento della contribuzione dovuta, previo accertamento incidentale – in ossequio all’art. 80 – della erronea qualificazione o comunque (e sicuramente più diffusamente) della difformità tra il programma negoziale certificato e la sua successiva attuazione.


Resterebbe a quel punto un unico problema, se l’Ente previdenziale possa o meno ottenere decreti ingiuntivi. La soluzione da preferire, che ancora una volta distingue tra fase dell’accertamento e fase dell’esecuzione, è quella prospettata anche per il lavoratore (DE ANGELIS). Sarebbe quindi possibile richiedere e ottenere un decreto ingiuntivo, trattandosi di un normale procedimento di cognizione eventuale, ma non potrebbe essere fatta valere l’eventuale (nel caso dei crediti contributivi automatica) provvisoria esecutività, e ciò in ossequio al principio di cui all’art. 79 d. lgs. cit., secondo cui gli effetti della certificazione permangono fino alla sentenza.

Questa concezione della riscossione dei crediti contributivi, che possiamo definire bifasica, in quanto distingue rigorosamente la fase dell’accertamento (necessariamente giudiziale) da quella della esecuzione (affidata alla riscossione esattoriale), è tuttavia contrastata da altra posizione, che attribuisce alla iscrizione al ruolo una pluralità di funzioni,  non solo quindi di mero titolo esecutivo ma anche di strumento di natura pubblicistica con il quale gli enti previdenziali fanno valere le proprie pretese, e che può dar luogo a controllo giurisdizionale solo se tempestivamente impugnato nelle forme previste dalla legge, realizzando, in caso di acquiescenza del debitore, una vera e propria preclusione pro iudicato non diversa da quella portata dal decreto ingiuntivo non opposto.


Com’è noto, il terreno principale di scontro di queste due teorie è rappresentato dalla interpretazione della natura del termine di quaranta giorni disposto dall’art. 24 c. 4 D. Lgs. 46 del 1999 per proporre l’opposizione al ruolo. Secondo la prima teoria il decorso del termine consente al concessionario della riscossione di procedere in executivis, ma non darebbe luogo a nessun accertamento dell’obbligo; dall’altra parte si ritiene invece la fattispecie assimilabile a quella del decreto ingiuntivo con pedissequo precetto, con conseguente formazione della preclusione nel merito.


Non può a questo punto sfuggire come le conseguenze siano diverse anche nel caso di verbali che disconoscano rapporti certificati.


Se infatti l’effetto preclusivo di cui all’art. 79 opera solo sul piano della esecutorietà, e non sul piano sostanziale, gli Enti previdenziali potranno non solo procedere alle indagini ispettive, ma anche iscrivere a ruolo i crediti che intendano far valere nonostante la certificazione. 

L’iscrizione a ruolo costituisce infatti – in analogia con il ricorso per decreto ingiuntivo – il necessario presupposto per definire il rapporto giuridico sostanziale nella ipotesi di acquiescenza del contribuente, ovvero di portare la controversia davanti al Giudice in caso di contrasto; in questo caso sarà invece affetta da nullità, fino alla sentenza, ogni attività diretta al recupero coattivo del credito, in forza del chiaro disposto del citato art. 79.


Con riguardo ai profili sostanziali resta quindi fermo l’onere del contribuente di proporre tempestiva opposizione alla iscrizione a ruolo, invocando, eventualmente, la sussistenza della contratto certificato e la sua efficacia nei confronti dell’ente procedente. 


In tali fattispecie il ricorso in opposizione consente automaticamente l’estensione del giudizio all’accertamento incidentale della sussistenza di un rapporto diverso da quello certificato, con conseguente disapplicazione in caso di prova, il cui onere è posto in capo all’ente previdenziale, del diverso atteggiarsi del rapporto. Non è quindi richiesta una domanda riconvenzionale dell’ente, che deve peraltro ritenersi inammissibile, secondo giurisprudenza consolidata, rivestendo questi la posizione sostanziale di attore (Cass. 11415/2004).

Riassumendo, sembra di poter concludere che la “forza legale” della certificazione nell’ambito del rapporto contributivo sia tutt’altro che vanificata da una interpretazione che cerchi comunque di salvaguardare il principio della autonomia del rapporto contributivo ed il diritto degli enti di far valere i propri crediti, potendo essa articolarsi nelle seguenti diverse forme:

a) inibizione di ogni attività esecutiva, fino alla conferma giurisdizionale della legittimità della iscrizione a ruolo;

b) onere, per gli Istituti previdenziali, di introdurre incidentalmente, nella opposizione a verbale con domanda riconvenzionale, il giudizio di accertamento della erroneità e/o difformità del rapporto;

c) addossamento, sugli enti previdenziali, dell’onere della prova del rapporto effettivamente realizzatosi tra le parti, e questo non solo in caso di opposizione alla iscrizione a ruolo, ma anche nella diversa fattispecie della opposizione a verbale ispettivo.

( Lo scritto riproduce il testo della relazione tenuta al convegno “La riforma dei servizi ispettivi”, organizzato dal Centro Studi di Diritto del Lavoro “Domenico Napoletano”, sezione ligure, e dall’Associazione Nazionale Avvocati INPS, tenutosi dal 21 al 24 Aprile 2005 sulla Costa Classica, e sarà pubblicato, corredato di note e bibliografia di riferimento su Lavoro e Previdenza Oggi.
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