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Tengo anzitutto a sottolineare che il D.Lgs. n. 124/2004, contrariamente a quanto è avvenuto con il D.Lgs. n. 276/2003, è frutto di una elaborazione interna al Ministero e, nel rispetto della delega di cui all’articolo 8 della L. n. 30/2003, prende atto delle principali criticità che il sistema delle ispezioni in materia di lavoro e legislazione sociale ha evidenziato nel corso degli anni.

Coordinamento

Le criticità di cui parlo sono in primo luogo quelle relative al coordinamento fra i vari soggetti che, secondo competenze più o meno estese, sono impegnati nell’accertamento delle irregolarità in materia lavoristica. Ricordo a tal proposito, che oltre al personale ispettivo del Ministero e degli Enti previdenziali e assicurativi, anche l’Arma dei carabinieri, la Guardia di Finanza e l’Agenzia delle Entrate svolgono un ruolo non secondario.

L’inesistenza di un unico organo competente a vigilare sul corretto rispetto delle norme in materia di lavoro e legislazione sociale ha posto sempre più l’esigenza, nel corso degli anni, di un più stretto coordinamento fra le diverse autorità, non soltanto al fine di dare maggiore efficacia all’azione ispettiva ma anche e soprattutto al fine di porre termine ad un problema, quello della sovrapposizione degli interventi, già avvertito più di 40 anni fa.

Si ricorda in proposito che l’articolo 5 della L. n. 628/1961 recitava: “all'Ispettorato del lavoro è affidato il compito di regolare e disciplinare l'attività di assistenza e di vigilanza esercitata dall'Istituto nazionale per l'assicurazione contro gli infortuni sul lavoro, dall'Istituto nazionale della previdenza sociale, dall'Istituto nazionale per l'assicurazione contro le malattie, tenendo conto sia delle esigenze, dei servizi previdenziali sia di quelle delle aziende al fine di evitare pluralità di accertamenti, difformità di trattamento ed ingiustificati intralci al normale ritmo dell'attività produttiva”. E proprio a tal fine la stessa norma stabiliva che “gli Istituti… devono comunicare all'Ispettorato del lavoro competente per territorio, di volta in volta, 48 ore prima del loro inizio, gli accertamenti che intendono effettuare; gli accertamenti stessi, potranno aver luogo ove nel termine suddetto l'Ispettorato non abbia espresso contrario avviso”.

Anche l’articolo 3, comma 6, del successivo D.L. n. 463/1983 (convertito dalla L. n. 638/1983) stabiliva che “l'ispettorato provinciale del lavoro esercita i poteri di coordinamento ad esso attribuiti anche mediante programmi annuali per la repressione delle evasioni contributive in materia di previdenza e assistenza sociale obbligatoria, sentiti gli istituti interessati. L'ispettorato provinciale del lavoro riferisce annualmente al Ministro del lavoro e della previdenza sociale sull'attività di coordinamento effettuata”.

Va dunque sottolineato che tale impianto normativo prevedeva un coordinamento di tipo essenzialmente “orizzontale”, sebbene l’articolo 3, comma 5, della L. n. 628/1961 stabiliva che “gli Ispettorati regionali esercitano azione di coordinamento e di vigilanza sugli Ispettorati provinciali e svolgono direttamente su tutto il territorio della regione i compiti determinati dal Ministro del lavoro e della previdenza sociale. Inoltre, per la provincia in cui hanno sede, disimpegnano le funzioni proprie degli Ispettorati provinciali salvo quanto è disposto dal settimo comma del presente articolo”.

Tale ultima disposizione, per quanto concerne il collegamento tra l’amministrazione territoriale e gli obiettivi individuati dal Ministro, non sembra aver avuto sufficiente risalto. Pertanto, proprio sul collegamento tra soggetto politico e attività ispettiva, il D.Lgs. n. 124/2004 è intervenuto istituendo la c.d. Commissione centrale di coordinamento, che riunisce allo steso tavolo, presieduto proprio dal Ministro, tutti i soggetti coinvolti nella vigilanza in materia di lavoro e legislazione sociale, ogni volta che “si renda opportuno coordinare a livello nazionale l'attività di tutti gli organi impegnati sul territorio nelle azioni di contrasto del lavoro sommerso e irregolare… al fine di individuare gli indirizzi e gli obiettivi strategici, nonché le priorità degli interventi ispettivi” (art. 3, D.Lgs. n. 124/2004). Accanto alla Commissione centrale di coordinamento si è dato risalto alla funzione ispettiva con la creazione di una nuova Direzione generale, che ha il compito di fornire, sulla base di direttive emanate dal Ministro, direttive operative e di svolgere l'attività di coordinamento della vigilanza, “al fine di assicurare l'esercizio unitario della attività ispettiva di competenza del Ministero del lavoro e delle politiche sociali e degli enti previdenziali, nonché l'uniformità di comportamento degli organi di vigilanza nei cui confronti la citata direzione esercita, al sensi del comma 1, un'attività di direzione e coordinamento” (art. 2, D.Lgs. n. 124/2004).

Il carattere “verticale” dell’azione di coordinamento non si limita solo a questo. Il modello centrale costituito dalla Commissione e dalla nuova Direzione generale è stato infatti riportato a livello territoriale, ove il coordinamento di tutti i soggetti che effettuano vigilanza in materia di lavoro e legislazione sociale è affidato alle Direzioni regionali e provinciali del lavoro le quali fanno affidamento, rispettivamente, alle Commissioni regionali di coordinamento ed ai CLES.

La struttura piramidale così concepita non poteva essere sufficiente a porre rimedio alle criticità gia accennate, prima fra tutte quella della duplicazione degli interventi ispettivi. Il D.Lgs. n. 124/2004 ha dunque individuato una serie di strumenti volti a dare efficacia all’azione di vigilanza, in particolare si tratta di:

· banca dati telematica, quale sezione della Borsa continua nazionale del lavoro di cui all’articolo 15 del D.Lgs. n. 276/2003;

· comunicazione tra le amministrazioni interessate, mediante strumenti telematici, delle informazioni concernenti i datori di lavoro ispezionati, immediatamente dopo le ispezioni stesse. Va peraltro sottolineato che tali comunicazioni sono successive all’ispezione, mentre l’articolo 5, comma 2, della L. n. 628/1961 prevedeva una comunicazione preventiva (48 ore prima dell’ispezione);

· gruppi di intervento straordinario;

· modello unificato di verbale di rilevazione degli illeciti;

· verbali di accertamento redatti dal personale ispettivo quali fonti di prova relativamente agli elementi di fatto acquisiti e documentati, da utilizzarsi per l’adozione di eventuali provvedimenti sanzionatori, amministrativi e civili, da parte di altre amministrazioni interessate.

Al riguardo va sottolineato che:

1. l’utilizzabilità diretta delle acquisizioni effettuate da altre amministrazioni pubbliche costituisce una estrinsecazione del principio di buon andamento ed unicità della pubblica amministrazione;

2. anche in campo tributario – art. 36, ultimo comma
 e art. 39, lett. c)
 D.P.R. n. 600/1973 (disposizioni comuni in tema di accertamento delle imposte sui redditi) e art. 7, comma 2, D.Lgs. n. 546/1992
 (disposizioni sul processo tributario) – i soggetti pubblici incaricati di svolgere attività di ispezione o vigilanza (quali Direzione provinciale del lavoro, Inps e Inail) hanno l’onere di comunicare, agli organi della Guardia di finanza, i fatti da loro valutati idonei a configurarsi come violazioni tributarie;

3. anche l’articolo 3, comma 3, del D.L. n. 6/1993 (disposizioni urgenti per il recupero degli introiti contributivi in materia previdenziale) stabilisce che “nell'azione di controllo integrato gli organismi ispettivi si avvalgono di tutti i dati disponibili o acquisiti da parte di ciascuno di essi. L'accertamento eseguito da personale ispettivo di un ente ha effetto anche per quanto di competenza di altri enti previdenziali. Le risultanze dell'azione integrata sono comunicate anche ai comuni e alle camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura competenti per territorio”;

4. l’odierna e testuale previsione normativa circa la valenza probatoria dei verbali ispettivi costituisce estrinsecazione e consolidamento positivo del principio derivante dall’art. 2700 c.c.
, in combinato disposto con l’art. 221 c.p.c.
, in tema di atti pubblici nonché della più autorevole giurisprudenza che nel tempo è stata chiamata a pronunciarsi sul punto (ex multis, Cass., sez. v., 11 giugno 2001, n. 7832).

Con riferimento alla operatività di tali strumenti o perlomeno di alcuni di essi si sta dunque procedendo di comune accordo tra Ministero, Inps e Inail. Va infatti sottolineato che in data 7 aprile è stato sottoscritto un protocollo d’intesa il quale prevede la costituzione di gruppi di lavoro che saranno impegnati in particolare:

· nella elaborazione del modello unificato di verbale;

· nella elaborazione di un codice di comportamento ad uso comune del personale ispettivo. Tale previsione scaturisce dalla necessità, rimarcata dall’articolo 2, comma 2, del D.Lgs. n. 124/2004, di “assicurare l’esercizio unitario della attività ispettiva di competenza del Ministero del lavoro e delle politiche sociali e degli enti previdenziali, nonché l’uniformità di comportamento degli organi di vigilanza…”;

· nella predisposizione di strumenti e procedure per un maggiore scambio di informazioni utili alla pianificazione della attività di vigilanza;

· nella predisposizione di un programma comune di aggiornamento ed informazione rivolto al personale ispettivo in forza presso ciascuna amministrazione. Anche tale previsione rappresenta inequivocabilmente un elemento determinante al fine di assicurare l’uniformità di comportamento di tutti gli organi di vigilanza.

Prevenzione e promozione

Uno dei motivi di fondo che caratterizza la razionalizzazione delle funzioni ispettive in materia di previdenza sociale e di lavoro di cui al D.Lgs. n. 124/2004 è sicuramente l’attività di prevenzione e promozione affidata al Ministero del lavoro e agli Enti previdenziali.

Va subito ricordato che il decreto interviene in un ambito di attività non del tutto sconosciuto alle Direzioni del lavoro, dal momento che già nel lontano 1961 l’articolo 4 della L. n. 628 parlava di attività di consulenza dell’ispettorato del lavoro volta a “fornire tutti i chiarimenti che vengano richiesti intorno alle leggi sulla cui applicazione esso deve vigilare” e da realizzarsi attraverso una apposita “sezione” da istituirsi presso ciascun ufficio. Tuttavia, dopo più di quarant’anni, non è possibile esprimere un giudizio positivo sulla efficacia della previsione normativa, probabilmente per la diffidenza del mondo imprenditoriale nel rappresentare ad un ispettorato del lavoro – e quindi ad un soggetto istituzionalmente preposto ad attività di vigilanza – le problematiche aziendali.

Con gli articoli 8 e 9 del D.Lgs. n. 124/2004, in adempimento della delega contenuta nell’articolo 8, comma 2 lett. a), della Legge n. 30/2003
, si è dunque profondamente riformata una competenza già conosciuta dagli uffici territoriali del Ministero del lavoro. In particolare si è orientata l’attività delle Direzioni del lavoro e degli Enti previdenziali in direzione di una collaborazione con il mondo imprenditoriale, con l’obiettivo di prevenire la commissione di illeciti e di promuovere una corretta applicazione della normativa lavoristica e previdenziale che, proprio in ragione dell’introduzione di nuove tipologie contrattuali da parte del D.Lgs. n. 276/2003, appare oggi più complessa.

A risaltare il nuovo ruolo degli uffici ministeriali e del suo personale è intervenuta la circolare del Ministero del lavoro n. 49 del 23 dicembre 2004, la quale riassume in poche pagine l’insieme di quella che viene definita “attività informativa del Ministero del lavoro”.

La circolare opera una ricognizione delle attività “informative istituzionali” del Ministero, individuandole nelle risposte ai quesiti posti:

· al c.d. centro di contattato istituito presso le strutture del Dicastero;

· alle Direzioni Provinciali e Regionali del lavoro;

· alla Direzione Generale per l’attività ispettiva
, attraverso l’interpello.

Per quanto concerne il centro di contattato basti solo dire che lo stesso rappresenta un servizio – cui è possibile rivolgersi telefonicamente o tramite e-mail
 – volto alla diffusione delle indicazioni ministeriali su particolari argomenti quali: congedi parentali, disabilità, tossicodipendenze, immigrazione, sostegno alle famiglie, volontariato, infanzia ed adolescenza, tipologie contrattuali di lavoro, ammortizzatori sociali, condizioni di lavoro, attività di comitati e commissioni del Ministero.

In ordine invece ai chiarimenti forniti dalle Direzioni del lavoro o dalla nuova Direzione Generale per l’attività ispettiva attraverso l’interpello sembrano opportune alcune osservazioni, al fine di inquadrare con più chiarezza i limiti della attività informativa ministeriale.

Attività di prevenzione e promozione

Con l’articolo 8 del D.Lgs. n. 124/2004 alle Direzioni del lavoro e, per quanto di competenza, agli Enti previdenziali è stato affidato il compito di organizzare, mediante il proprio personale ispettivo, “attività di prevenzione e promozione, su questioni di ordine generale, presso i datori di lavoro, finalizzata al rispetto della normativa in materia lavoristica e previdenziale, con particolare riferimento alle questioni di maggior rilevanza sociale, nonché alle novità legislative e interpretative”. Tale attività può essere svolta anche in concorso con i Comitati per il Lavoro e l’Emersione del Sommerso (CLES), organismi nati con Decreto Legge n. 210/2002 in occasione della riforma della c.d. emersione progressiva ed in concorso con le Commissioni regionali e provinciali per la emersione del lavoro non regolare di cui all’articolo 78, comma 4, della Legge n. 448/1998 (collegato alla Legge Finanziaria 1999).

Il Ministero del lavoro, con circolare n. 24/2004, ha subito evidenziato che l’attività in questione è svolta prevalentemente presso i datori di lavoro, non riducendosi semplicemente, come avveniva in precedenza, ad uno sportello informativo all’interno delle Direzioni del lavoro. Inoltre la stessa attività è demandata al personale ispettivo sebbene, secondo una interpretazione elastica del dettato normativo da parte del Ministero, non in via esclusiva
.

Proprio in quanto l’attività prevenzionale e promozionale avviene anche al di fuori degli uffici, la normativa stabilisce che in tale fase il personale ispettivo non esercita funzioni di vigilanza, né riveste la qualifica di polizia giudiziaria. Sebbene siano sicuramente da apprezzare gli sforzi del Legislatore di caratterizzare in senso collaborativo i rapporti tra mondo imprenditoriale e istituzioni, l’affidamento al personale ispettivo dell’attività in questione potrebbe comunque riaccendere le critiche già sollevate nei confronti della legislazione del 1961. In altre parole, nonostante si dica a chiare lettere che il personale ispettivo non effettua vigilanza quando è impegnato in attività di prevenzione e promozione, potrebbe non sembrare realistico che un’impresa si avvalga senza riserve di un ispettore del lavoro per ottenere chiarimenti in merito alla applicazione delle norme di lavoro e legislazione sociale, in particolare ove le richieste di chiarimenti fossero in qualche modo riconducibili a situazioni di lavoro irregolare. Per ovvie ragioni, è inoltre possibile presumere che tali riserve permarrebbero anche se ad effettuare l’attività di prevenzione e promozione fosse non il personale ispettivo ma altro personale pur sempre appartenente alla Direzione del lavoro o all’Ente previdenziale.

A tale obiezione va tuttavia risposto che l’attività di prevenzione e promozione, come opportunamente specificato dal Ministero del lavoro, non deve interessare singoli casi concreti o problematiche particolari di interesse aziendale, in quanto di competenza “dei consulenti del lavoro e delle altre figure professionali di cui alla L. n. 12/1979” ma esclusivamente “questioni di rilevanza generale, nonché novità legislative e interpretative”
. Certamente tale precisazione delimita sensibilmente la forza innovatrice della previsione ma la scelta non poteva essere differente, a meno di non dar luogo ad un’inopportuna forma di concorrenza da parte delle Direzioni del lavoro e degli Enti nei confronti dei professionisti che effettuano consulenza in materia di lavoro e legislazione sociale.

Ancora l’articolo 8 del D.Lgs. n. 124/2004 stabilisce che l’attività di prevenzione e promozione è effettuata anche nel corso della attività ispettiva, qualora “emergano profili di inosservanza o di non corretta applicazione della normativa in materia lavoristica e previdenziale da cui non consegua l'adozione di sanzioni penali o amministrative”. È questo il caso, ad esempio, in cui l’ispettore rilevi una errata applicazione della normativa in materia di successione di contratti a tempo determinato da cui, pur non derivando sanzioni di carattere amministrativo per il datore di lavoro, possa conseguire una legittima pretesa del lavoratore alla conversione del rapporto di lavoro a tempo indeterminato
. Va sicuramente evidenziato che in tali casi l’intervento del personale delle Direzioni del lavoro e degli Enti non potrà sollevare il datore di lavoro dalle conseguenze di ordine civilistico derivanti dalla errata applicazione della normativa, sia essa colposa o dolosa, ma dovrà essere rivolto anche e soprattutto ai lavoratori per renderli edotti circa i diritti derivanti dalla condotta datoriale.

Va infine rilevato che, secondo la citata circolare n. 24/2004 e come ricordato dalla circolare n. 49/2004, i chiarimenti e le indicazioni operative fornite dal personale ministeriale e degli Enti devono fondarsi esclusivamente su circolari e su posizioni ufficiali del Ministero del lavoro e, per i profili di competenza, degli Enti di previdenza; ciò, evidentemente, al fine di non dar luogo a difformità interpretative da parte dei singoli uffici territoriali.

Convenzioni per attività di informazione e aggiornamento

Altra importante previsione è quella contenuta nell’articolo 8, comma 3, del D.Lgs. n. 124/2004, secondo la quale la Direzione Generale per l’attività ispettiva e le Direzioni regionali e provinciali del lavoro, anche d'intesa con gli enti previdenziali “propongono a enti, datori di lavoro e associazioni, attività di informazione ed aggiornamento, da svolgersi, a cura e spese di tali ultimi soggetti, mediante stipula di apposita convenzione”.

La norma sembra nascere come una ulteriore forma di promozione della disciplina lavoristica e previdenziale nei confronti delle aziende, certamente interessate a ricevere informazioni e aggiornamenti da chi è poi tenuto a far applicare le regole; ma probabilmente i profili di maggior interesse sono altri.

Si evidenzia infatti l’importanza della previsione sotto il profilo degli incentivi che ne potrebbero scaturire per il personale coinvolto il quale, se dalla stipula di tali convenzioni derivassero dirette possibilità di guadagno, sarebbe certamente stimolato ad accrescere autonomamente la propria preparazione, con conseguenti vantaggi sia per l’Amministrazione che per l’utenza.

In proposito va detto che l’attività in questione non potrebbe che svolgersi al di fuori dell’orario di lavoro soprattutto perché, se così non fosse, si sottrarrebbe dalle normali incombenze il personale incaricato di svolgere alcune attività essenziali per la funzionalità degli uffici (si pensi ad esempio al personale ispettivo, che in molte realtà del nord è già numericamente esiguo).

Il diritto di interpello

L’articolo 9 del D.Lgs. n. 124/2004 stabilisce che “le associazioni di categoria e gli ordini professionali, di propria iniziativa o su segnalazione dei propri iscritti, e gli enti pubblici possono inoltrare alle Direzioni provinciali del lavoro che provvedono a trasmetterli alla direzione generale, quesiti di ordine generale sull’applicazione delle normative di competenza del Ministero del lavoro e delle politiche sociali”.

Sulle modalità procedurali per l’inoltro dei quesiti il Ministero del lavoro si è espresso con due circolare, la n. 24 del 24 giugno 2004 – che affronta ogni singolo aspetto della riforma delle funzioni ispettive introdotta dal D.Lgs. n. 124/2004 – e la n. 49 del 23 dicembre 2004, concernente più in particolare la “attività informativa del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali” e “l’esercizio dell’interpello”.

a) Soggetti legittimati e contenuto dell’interpello

Associazioni di categoria, enti pubblici e agli ordini professionali rientrano fra i soggetti legittimati ad inoltrare “quesiti di ordine generale sull’applicazione delle normative di competenza del Ministero del lavoro”.

La circolare n. 49/2004 pone subito l’accento proprio sulla individuazione dei soggetti che possono avvalersi della previsione normativa. Non è infatti possibile per singole aziende o professionisti proporre interpello giacché tale facoltà è rimessa a soggetti comunque rappresentativi degli interessi di una collettività. Ciò, probabilmente, sia al fine di operare sin da subito una selezione delle questioni sulle quali è necessario fare chiarezza, in virtù della competenza del soggetto promotore dell’interpello, sia al fine di potersi avvalere di quest’ultimo per diffondere in un secondo momento il contenuto della risposta.

L’elemento che differenzia l’interpello rispetto all’attività informativa svolta a livello territoriale è invece rappresentato “dall’attualità delle problematiche rappresentate”
, ossia sulle quali non è ancora intervenuto alcun chiarimento o presa di posizione ufficiale dell’Amministrazione, né con circolare né con risposta ad un precedente interpello.

Dal punto di vista oggettivo l’articolo 9 del D.Lgs. n. 124/2004 ricorda inoltre che a formare oggetto di interpello devono essere “quesiti di ordine generale”; la precisazione, che potrebbe apparire scontata, aiuta in realtà a garantire che tale strumento sia attivato solo in presenza di problematiche di un certo rilievo che non facciano riferimento a situazioni contingenti.

b) Interpello in materia fiscale e interpello in materia di lavoro e legislazione sociale

Va anzitutto osservato che l’interpello rivolto al Ministero del lavoro, sebbene presenti alcune analogie con lo strumento previsto in materia fiscale dall’articolo 11 della L. n. 212/2000, è fondamentalmente diverso da quest’ultimo. Va infatti evidenziato che l’interpello fiscale presenta alcune caratteristiche che non si rinvengono nel nostro, quali ad esempio:

· l’obbligo di rispondere da parte della amministrazione finanziaria entro 120 giorni;

· la risposta dell’amministrazione finanziaria, scritta e motivata, vincola con esclusivo riferimento alla questione oggetto dell’istanza di interpello e limitatamente al richiedente;

· non possono essere irrogate sanzioni nei confronti del contribuente che non abbia ricevuto risposta dall’amministrazione finanziaria entro il termine di 120 giorni e qualsiasi atto emanato in difformità dalla risposta è nullo;

· qualora la risposta non pervenga al contribuente entro il termine di 120 giorni si intende che l’amministrazione concordi con l’interpretazione o il comportamento prospettato dal richiedente.

Su ciascuno di tali aspetti che caratterizzano l’interpello di cui all’articolo 11 della L. n. 212/2000 è dunque necessario evidenziare alcune differenze non marginali rispetto all’interpello in materia di lavoro e legislazione sociale.

Anzitutto – ma di questo argomento si dirà meglio oltre – non sembra sussistere un obbligo di risposta da parte del Ministero del lavoro all’istanza di interpello, né è possibile rinvenire caratteristiche di perentorietà nei termini indicati dalla circolare n. 49/2004.

La risposta fornita dal Ministero del lavoro non è vincolante nei confronti del soggetto che ha inoltrato il quesito né è prevista una automatica nullità del provvedimento sanzionatorio emanato a seguito di una interpretazione difforme della normativa sanzionatoria rispetto all’interpretazione contenuta nella risposta all’interpello. Non potrebbe comunque essere altrimenti, considerato che quando si interviene ad interpretare le discipline lavoristiche vengono necessariamente coinvolti anche i diritti del lavoratore, che non può essere pregiudicato dall’esito di un procedimento al quale rimane estraneo. Tuttavia, come opportunamente evidenziato dal Ministero con la circolare n. 24/2004 e ribadito con la circolare n. 49/2004, fermi restando gli effetti civili fra le parti e le eventuali conseguenze sul piano previdenziale, nel caso in cui il datore di lavoro provveda ad adeguarsi a quanto forma oggetto della risposta all’interpello “tale comportamento adesivo va valutato ai fini della sussistenza dell’elemento soggettivo (colpa o dolo) nella commissione degli illeciti amministrativi (art. 3, L. n. 689/1981) nonché dell’applicazione delle sanzioni civili”.

Si rileva inoltre che, stante l’assenza di una esplicita previsione in tal senso, non sussiste per l’interpello in materia di lavoro e legislazione sociale il principio del silenzio-assenso, secondo il quale in mancanza di una risposta entro i termini previsti – peraltro i termini di risposta non sono indicati a livello normativo – il parere dell’Amministrazione si intende conforme a quanto prospettato dal soggetto promotore dell’interpello.

c) Modalità procedurali

I quesiti che formano oggetto di interpello devono essere inoltrati, secondo le rispettive competenze, alle Direzioni provinciali del lavoro o alle sedi degli Istituti “che provvedono a trasmetterli alla direzione generale”
. Stando alla formulazione normativa, non sembra ammissibile l’invio dei quesiti direttamente alla direzione generale del Ministero, considerato inoltre che la mediazione degli uffici territoriali, come evidenziano le circolari n. 24/2004 e n. 49/2004, è stata prevista allo scopo di far pervenire alla direzione generale un documento contenente una prima attività istruttoria, volta in ipotesi anche a suggerire possibili soluzioni
.

Va poi sottolineato che l’inoltro dei quesiti deve avvenire esclusivamente in via telematica, il che risponde certamente ad esigenze di celerità le quali, tuttavia, sembrano messe in forse dalle successive previsioni ministeriali, concernenti i tempi di risposta ai quesiti. Infatti, pur sottolineando l’opportunità di rispondere in tempi brevi, il Ministero prevede dei termini che nell’insieme supereranno presumibilmente i due mesi.

d) Interpello e procedimento amministrativo

Ultime ma non meno importanti considerazioni attengono al possibile inquadramento del procedimento di interpello nell’ambito dei procedimenti amministrativi e quindi il suo assoggettamento alla disciplina di cui alla L. n. 241/1990. Né la circolare n. 24/2004 né la circolare n. 49/2004 chiariscono tale aspetto che inevitabilmente incide sotto il profilo del rispetto dei tempi, del diritto ad ottenere una risposta e dell’individuazione del soggetto responsabile del procedimento. Eppure il Ministero non sembra incline a far rientrare l’interpello (che pure è rubricato dall’articolo 9 del D.Lgs. n. 124/2004 quale “diritto”…) nell’ambito dei procedimenti amministrativi, se non altro perché i termini indicati nella circolare n. 49/2004, che sono soltanto indicativi
, non segnano in modo esplicito quando il procedimento debba concludersi, come invece richiede l’articolo 2, comma 2, della L. n. 241/1990.

Inizialmente il procedimento di interpello è stato inquadrato quale procedimento amministrativo ritenendosi peraltro applicabile, in assenza di esplicite previsioni, il termine di 30 giorni di cui all’articolo 2, comma 3, della L. n. 241/1990
. Tale impostazione non sembra tuttavia condivisibile sulla scorta di considerazioni strettamente giuridiche.

Va infatti evidenziato che la risposta all’interpello si configura quale atto amministrativo di natura non provvedimentale che non consiste in una manifestazione di volontà. Più in particolare l’interpello sembrerebbe rientrare nella categoria dei pareri, ossia in una categoria di atti consistenti in una manifestazione di giudizio volta, per così dire, ad erudire sia i promotori dell’istanza sia gli organi di amministrazione attiva sulla corretta applicazione della normativa lavoristica. Va ancora sottolineato che il parere richiesto all’Amministrazione non è obbligatorio né vincolante, non sembra cioè necessario fare ricorso allo strumento dell’interpello da parte dei soggetti individuati dall’articolo 9 del D.Lgs. n. 124/2004, né risulta in qualche modo obbligatorio uniformarsi alle risposte fornite dall’Amministrazione. Senza contare che gli atti di cui si parla sono privi di autonomia funzionale, insuscettibili di ledere direttamente le posizioni giuridiche dei privati. 

Tali considerazioni portano dunque a ritenere le risposte agli interpelli non impugnabili per mancanza di interesse; queste potrebbero semmai essere impugnate solo unitamente ad un provvedimento, ammesso che si inseriscano in un sub-procedimento amministrativo, cosa che in realtà non è.

In conclusione sembra potersi dire che il parere dell’Amministrazione quale risposta ad interpello, non possedendo le caratteristiche proprie degli atti che scaturiscono da un procedimento amministrativo, vada escluso dalle prescrizioni introdotte dalla L. n. 241/1990, in modo tale che la sua formazione non sia sottoposta alle note rigidità procedimentali che potrebbero peraltro comportare difficoltà di ordine organizzativo per il Ministero.

e) Conclusioni

In linea di massima pertanto, il diritto di interpello si risolve in una interpretazione ufficiale del Ministero in ordine alle materie di propria competenza, dietro sollecitazione di soggetti esterni all’Amministrazione. Ciò tuttavia non sembra costituire una vera e propria novità, considerato che non di rado il Ministero ha provveduto a rispondere a quesiti di interesse generale tramite circolare.

Infatti, stando alle considerazioni esposte, la valenza da attribuire alle risposte agli interpelli è analoga a quella della circolare ministeriale, a differenza – come evidenziato sopra – di quanto avviene per l’interpello in materia fiscale, in riferimento al quale la risposta è vincolante sia per il richiedente sia per l’Amministrazione giacché “qualsiasi atto, anche a contenuto impositivo o sanzionatorio, emanato in difformità dalla risposta è nullo”.

( Ispettore del lavoro – Funzionario del Ministero del lavoro e delle politiche sociali – Direzione Generale per l’attività ispettiva. Si segnala, con riferimento alla circolare del Ministero del lavoro e delle politiche sociali del 18 marzo 2004, che le considerazioni contenute nel presente intervento sono frutto esclusivo del pensiero dell’Autore e non hanno carattere in alcun modo impegnativo per l’Amministrazione.


� Il quale stabilisce che “i soggetti pubblici incaricati istituzionalmente di svolgere attività ispettive o di vigilanza nonché gli organi giurisdizionali civili e amministrativi che, a causa o nell'esercizio delle loro funzioni, vengono a conoscenza di fatti che possono configurarsi come violazioni tributarie devono comunicarli direttamente ovvero, ove previste, secondo le modalità stabilite da leggi o norme regolamentari per l'inoltro della denuncia penale, al comando della Guardia di finanza competente in relazione al luogo di rilevazione degli stessi, fornendo l'eventuale documentazione atta a comprovarli”.


� Il quale stabilisce che “per i redditi d'impresa delle persone fisiche l'ufficio procede alla rettifica… c) se l'incompletezza, la falsità e l'inesattezza degli elementi indicati nella dichiarazione e nei relativi allegati risulta in modo certo e diretto dai verbali e dai questionari di cui ai numeri 2) e 4) dell'art. 32, dagli atti, documenti e registri esibiti o trasmessi ai sensi del n. 3) dello stesso articolo, dalle dichiarazioni di altri soggetti previste negli articoli 6 e 7, dai verbali relativi ad ispezioni eseguite nei confronti di altri contribuenti o da altri atti e documenti in possesso dell'ufficio”.


� Il quale stabilisce che “le commissioni tributarie, quando occorre acquisire elementi conoscitivi di particolare complessità, possono richiedere apposite relazioni ad organi tecnici dell'amministrazione dello Stato o di altri enti pubblici compreso il Corpo della Guardia di finanza, ovvero disporre consulenza tecnica...”.


� Il quale stabilisce che “l'atto pubblico fa piena prova, fino a querela di falso della provenienza del documento dal pubblico ufficiale che lo ha formato, nonché delle dichiarazioni delle parti e degli altri fatti che il pubblico ufficiale attesta avvenuti in sua presenza o da lui compiuti”.


� Il quale stabilisce che “la querela di falso può proporsi tanto in via principale quanto in corso di causa in qualunque stato e grado di giudizio, finché la verità del documento non sia stata accertata con sentenza passata in giudicato. La querela deve contenere, a pena di nullità, l'indicazione degli elementi e delle prove della falsità e deve essere proposta personalmente dalla parte oppure a mezzo di procuratore speciale, con atto di citazione o con dichiarazione da unirsi al verbale d'udienza. È obbligatorio l'intervento nel processo del pubblico ministero”.


� Secondo il quale uno dei principi e criteri direttivi del decreto delegato è quello di “improntare il sistema delle ispezioni alla prevenzione e promozione dell'osservanza della disciplina degli obblighi previdenziali, del rapporto di lavoro, del trattamento economico e normativo minimo e dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale, anche valorizzando l'attività di consulenza degli ispettori nei confronti dei destinatari della citata disciplina”.


� Si ricorda che la Direzione Generale per l’attività ispettiva è stata istituita dall’articolo 2 dello stesso D.Lgs. n. 124/2004.


� Il numero verde da chiamare è l’800 196 196 attivo dal lunedì al venerdì, dalle ore 9.00 alle ore 20.00, mentre l’indirizzo posta elettronica è � HYPERLINK "mailto:centrodicontatto@welfare.gov.it" ��centrodicontatto@welfare.gov.it�.


� La circolare del Ministero del lavoro n. 24 del 24 giugno 2004 stabilisce infatti che “tali iniziative possono aver luogo anche presso le aziende” e “il personale, ove rivesta qualifica ispettiva…”.


� Così la circolare del Ministero del lavoro n. 24/2004 cit..


� Stabilisce infatti l’articolo 5, commi 3 e 4, del D.Lgs. n. 368/2001 che “qualora il lavoratore venga riassunto a termine entro un periodo di dieci giorni dalla data di scadenza di un contratto di durata fino a sei mesi, ovvero venti giorni dalla data di scadenza di un contratto di durata superiore ai sei mesi, il secondo contratto si considera a tempo indeterminato. Quando si tratta di due assunzioni successive a termine, intendendosi per tali quelle effettuate senza alcuna soluzione di continuità, il rapporto di lavoro si considera a tempo indeterminato dalla data di stipulazione del primo contratto”.


� Così la circolare ministeriale n. 49/2004.


� La direzione generale in argomento, istituita nell’ambito delle strutture centrali del Ministero del lavoro dal D.Lgs. n. 124/2004, è la direzione per l’attività ispettiva, la quale esercita le funzioni di coordinamento della vigilanza, di consulenza, contenzioso e formazione del personale ispettivo.


� La circolare n. 24/2004 infatti prevede che “tali quesiti… dovranno essere istruiti rispettivamente dalle DPL e dagli Istituti previdenziali destinatari degli stessi e quindi tempestivamente inviati alla Direzione Generale corredati da apposita relazione”; analogamente la circolare n. 49/2004 stabilisce che “le Direzioni Provinciali del Lavoro e gli Istituti Previdenziali, pertanto, provvederanno a trasmettere, entro 15 gg., alla Direzione Generale per l’Attività Ispettiva il quesito corredandolo di una, anche sintetica, relazione avente carattere istruttorio”.


� La circolare si preoccupa infatti di individuare termini “sia pure indicativi, per assicurare l’efficacia dell’istituto in esame”.


� Così G. Ciuffi “Un breve commento al Decreto Legislativo n. 124 del 23.04.2004”, intervento al convegno “La nuova vigilanza in materia di lavoro: l’impegno della CISL per una migliore o maggiore tutela dei lavoratori” Roma, 26 maggio 2004.





