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PRESENTAZIONE 
di  

Fabrizio Di Lalla* 
      
     Quando ho letto il manoscritto di Piero Cascioli ho pensato subito che era arrivato il 

momento di dare seguito all’idea di allargare la nostra splendida collana ad autori di opere 

originali nel campo del diritto del lavoro, andando oltre il ristretto ambito della 

pubblicazione delle tesi vincitrici dell’annuale Premio D’Antona. Quello di Piero, per il 

contenuto e la sua disposizione logica, susciterà, presumibilmente e com’è nei miei 

auspici, vivo ed esteso interesse, soprattutto tra gli operatori del settore; addetti agli 

organi di vigilanza e quanti hanno rapporti e contatti con tali istituzioni; lavoratori, 

imprenditori, professionisti che svolgono attività di supporto aziendale. 

     Non credo che questa mia previsione sia azzardata perché nell’attuale situazione di 

continua evoluzione normativa e strutturale non è ampia la disponibilità di supporti 

aggiornati per la corretta interpretazione di norme e l’esatta conoscenza dei procedimenti 

amministrativi. Oltretutto l’autore sa di cosa parla non solo dal punto di vista teorico 

perché da anni opera sul campo, espletando quotidianamente un’attività tra le più 

complesse e difficili del pubblico impiego per l’ampia mole di norme, oltretutto in 

continuo aggiornamento, e per la diretta responsabilità addossata all’operatore 

proporzionata agli enormi poteri a lui concessi. Alla responsabilità si unisce, poi, la 

solitudine decisionale non temperata dall’ordine gerarchico. 

     Pertanto, in un periodo di continue e profonde trasformazioni normative e 

metodologiche nel campo della vigilanza riteniamo che la pubblicazione di questo saggio 

sia una scelta doverosa da parte della Fondazione che mi onoro di rappresentare. E ciò è 

avvalorato ancor più dalla costatazione che l’amministrazione, ieri come oggi, è stata 

sempre avara nel dotare il proprio personale di validi e aggiornati strumenti di 

consultazione. 

     Il lavoro di Piero Cascioli, oltretutto, già di per sé cospicuo e aggiornato alle novità 

dell’ultima ora, è accompagnato da un’appendice che contiene elementi estremamente 

utili alla consultazione. Tra essi si fa notare per la sua accuratezza, l’indice dei termini che 

fornisce al lettore uno strumento idoneo a una rapida e precisa consultazione 

dell’argomento di cui è interessato. 

     La collana, dunque, dedicata a Massimo D’Antona, di cui la nostra fondazione porta con 

orgoglio il suo nome, si arricchisce di questo nuovo volume, nell’edizione grafica 

aggiornata già sperimentata e molto gradita dai lettori, lungo il sentiero tracciato per dare 

un contributo di conoscenza in un settore come quello del lavoro, così importante dal 

punto di vista economico e soprattutto sociale. 

 
* Presidente della Fondazione Massimo D’Antona 
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INTRODUZIONE 
 
 Nella presente trattazione1 ho cercato di trascrivere quanto esposto nelle 
lezioni svolte nell’ambito della formazione a cascata con il personale ispettivo 
delle strutture territoriali del Ministero del Lavoro (oggi INL), ma anche in 
occasione di docenze con il personale che svolge attività di vigilanza appartenente 
ad altre Amministrazioni Pubbliche nonché in occasione di convegni e seminari 
organizzati da vari Ordini Professionali. Gli argomenti affrontati ed i relativi 
approfondimenti sono scaturiti, oltre che dalle linee tracciate dal Ministero, dal 
confronto quotidiano con i colleghi che svolgono attività ispettiva. In questa 
dialettica sono emerse luci ed ombre con aspetti di particolare criticità e 
problematicità che valeva la pena affrontare, per rafforzare le luci e fugare le 
ombre. Inizialmente è stata prestata particolare attenzione al fenomeno del 
lavoro nero ed ai relativi strumenti di contrasto: la maxi sanzione, il 
Provvedimento di sospensione e di revoca, seguendo le novità normative 
intervenute successivamente alla loro introduzione. Sono state poi trattate le 
tematiche inerenti alle esternalizzazioni ed alle relative problematiche sui 
fenomeni interpositori, esaminando anche il meccanismo di responsabilità 
solidale nella filiera degli appalti. 
 Inoltre, nei continui aggiornamenti apportati al presente lavoro, nato 
inizialmente, come già accennato, come approfondimento del fenomeno del 
lavoro nero, si è ritenuto opportuno aggiungere alcuni capitoli dedicati ad istituti 
che, soprattutto in questi ultimi tempi contrassegnati da gravi crisi economiche ed 
occupazionali, coinvolgono sempre di più l’attività ispettiva, si tratta delle 
verifiche sugli “interventi straordinari di integrazione salariale”. E poi ancora le 
verifiche su patronati, enti di formazione e quelle sugli impianti di 
videosorveglianza ed altri strumenti. Infine, è stato introdotto un capitolo 
dedicato all’illecito amministrativo, limitando l’esame ai principi generali, agli atti 
di accertamento ed alle procedure connesse. Nel presente lavoro non sono state 
affrontate le tematiche inerenti alla sicurezza ed all’orario di lavoro che, ancorché 
rilevanti per l’attività ispettiva, per la loro complessità ed estensione si è preferito 
bypassare, con l’intento di affrontarle in una futura e specifica trattazione 
 Ma prima di calarci nel merito degli argomenti sopra evidenziati, si è 
ritenuto opportuno ripercorrere, molto sinteticamente, l’evoluzione storico-
normativa che ha riguardato la vigilanza in materia di lavoro e legislazione sociale 
ed in particolare la figura dell’ispettore del lavoro. 
 

                                                           
1 Le considerazioni esposte sono frutto esclusivo del pensiero dell’autore e non hanno carattere in 

alcun modo impegnativo per l’Amministrazione Pubblica di appartenenza. 
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CAPITOLO I 
L’ISPETTORE DEL LAVORO – EVOLUZIONE NORMATIVA 

 
1. Cenni Storici 

Con il D. Lgs. 149/15, che istituisce l’Agenzia unica denominata 
“Ispettorato Nazionale del Lavoro”2 e prima ancora con il D. Lgs. 124/04, si 
assiste ad una svolta epocale che tocca sia l’attività ispettiva, sia la figura stessa 
dell’ispettore che, è bene ricordare, subisce una serie di cambiamenti, direi 
radicali, nel corso della sua lunga storia. Con questi due decreti, ambedue 
attuativi di due distinte deleghe che hanno indubbiamente segnato il processo 
evolutivo del diritto del lavoro la prima contenuta nella Riforma Biagi e la seconda 
nel Jobs Act, si è proceduto ad una semplificazione e razionalizzazione dell’attività 
ispettiva. In particolare, con il D. Lgs. 149/15 nasce un nuovo soggetto giuridico 
prettamente tecnico, che incorporando i diversi corpi ispettivi facenti capo a 
diverse Amministrazioni Pubbliche, va ad esercitare le funzioni ispettive in materia 
lavoristica e previdenziale, in una logica di semplificazione delle procedure, 
razionalizzazione delle risorse, uniformità nell’esercizio dell’attività ispettiva. 
Diciamo che in una certa misura con la nascita dell’ispettorato nazionale del 
lavoro, pensando anche ad un futuro non lontano che veda confluire in questo 
Ente anche tutta la vigilanza in materia di igiene e sicurezza, si chiude un lungo 
processo iniziato più di cento anni fa. Allora vediamo quale è stato questo 
percorso con le sue tappe più significative. 

La nostra tessera reca la legge con la quale è stato istituito il Corpo degli 
Ispettori del lavoro, siamo nel 1912, la legge è la n.13613, vengono istituiti gli 
“ispettori dell’industria e del lavoro” come organi periferici del Ministero 
dell’agricoltura, industria, commercio. In realtà gli ispettori del lavoro esistevano 
già prima di questa data. 

Una prima presenza la si rinviene già nel 1879 quando, insieme alla 
istituzione del Ministero dell’agricoltura industria e commercio, abbiamo la prima 
presenza di un piccolo nucleo ispettivo: si tratta di due ispettori dell’industria e 
dell’insegnamento industriale. 

Proprio in questi anni viene posta particolare attenzione alla questione 
sociale, con la denuncia delle condizioni disumane in cui versano le masse dei 
lavoratori, per lo più, con riprovevoli forme di sfruttamento di donne e bambini 
che vengono utilizzati in lavorazioni particolari e con orari di lavoro insostenibili4. 

                                                           
2 Vedi anche DPCM del 23 febbraio 2016 (organizzazione e funzionamento INL) e DPR 26 maggio 

2016 n. 109 (Statuto INL); 
3 Legge 22 dicembre 1912 n. 1361, istituzione del corpo degli ispettori dell’industria e del lavoro con 

compiti di vigilanza sull’applicazione delle leggi sociali; 
4 P. Scoppola, La proposta politica di Alcide De Gasperi, Il Mulino, 1977; 
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Così, si inizia ad adottare una serie di leggi tese a tutelare le forme più eclatanti di 
sfruttamento.  
- Nel 1886 viene emanata la legge che tutela il lavoro delle donne e dei fanciulli5;  
-  nel 1893 viene istituito il Collegio dei Probiviri6;  
- nel 1898 la legge che introduce l’obbligo delle assicurazioni contro il rischio di 
infortuni sul lavoro7;  
- nel 1907 la legge sul riposo settimanale8 e l’istituzione della cassa per l’invalidità 
e la vecchiaia9;  
- nel 1910 la legge che istituisce la cassa per la maternità delle donne operaie10. 

A seguito della emanazione di tutte queste leggi cresce l’esigenza di 
creare un soggetto che ne controlli la corretta applicazione. Così, dopo quel 
piccolo nucleo ispettivo del 1879, viene creato, nel 1886, il corpo degli ispettori e 
ingegneri delle miniere, cave e torbiere. Ma è ancora insufficiente soprattutto a 
fronte di un mondo del lavoro in espansione che sta compiendo i primi passi verso 
il processo di industrializzazione e con le prime timide forme di tutela del lavoro. 

Così, nel 1904 Italia e Francia siglano una convenzione con cui ci si 
impegna alla futura istituzione dell’ispettorato del lavoro. Nel 1906 nasce il 
“Corpo degli ispettori del lavoro”, operazione completata con la legge n. 1361 del 
1912 che istituisce gli ispettorati dell’industria e del lavoro11 come uffici periferici 
del Ministero dell’agricoltura, industria e commercio. 

Nel 1920, dalla scissione del ministero dell’agricoltura, industria e 
commercio, nasce il Ministero del Lavoro e della previdenza sociale e il ministero 
dell’industria e del commercio.  

Questa è la prima fase della lunga evoluzione del diritto del lavoro ed 
insieme dell’attività ispettiva in materia. La potremmo definire, la fase post 
unitaria, dove abbiamo ancora una tutela molto debole dei lavoratori. 

 
 
 
 
 

                                                           
5 Legge 11 febbraio 1886 n. 3657 e legge 19 giugno 1902 n. 242, tutela del lavoro dei fanciulli e delle 

donne; 
6 Legge 15 giugno 1893 n. 295, istituzione del Collegio dei Probiviri; 
7 Legge 17 marzo 1898 n. 80, assicurazione obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro; 
8 Legge 7 luglio 1907 n. 489, sul riposo settimanale e festivo; 
9 Legge 30 giugno 1907 n. 376, cassa nazionale di previdenza per l’invalidità e la vecchiaia;  
10 Legge 17 luglio 1910 n. 520, istituzione obbligatoria della cassa nazionale di maternità, per la 

erogazione del sussidio di maternità alle donne operaie; 
11 Legge 22 dicembre 1912 n. 1361, istituzione del corpo degli ispettori dell’industria e del lavoro 

con compiti di vigilanza sull’applicazione delle leggi sociali; 
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2.  Evoluzione normativa 
2.1  Codificazione e Costituzionalizzazione del diritto del lavoro 

La seconda fase la possiamo individuare nella codificazione del diritto del 
lavoro12. Nel codice civile infatti, il Libro quinto è dedicato al “Lavoro”. Gli articoli 
compresi tra il 2060 e il 2641, quindi quasi 600 articoli, disciplinano la materia 
lavoristica, anche se poi vi è inclusa la disciplina dell’impresa e delle società. 
Tuttavia, già nel 1942, anno di emanazione del codice, ma ancor prima nei lavori 
preparatori, la materia lavoristica è tenuta in alta considerazione, naturalmente 
poi con diversi profili legati agli orientamenti politici. Tuttavia, il fatto che il codice 
civile italiano, pur essendo stato emanato nel 1942, quindi in pieno periodo di 
guerra ed elaborato in pieno regime fascista, sia oggi ancora in vigore, pur con i 
tagli e gli aggiustamenti apportati nel corso degli anni, vuol dire che l’impianto 
originario redatto dai giuristi dell’epoca fu abbastanza avulso dal regime. Le 
disposizioni contenute nel codice, indubbiamente garantiscono, rispetto alla fase 
precedente, forme di maggiore tutela dei lavoratori, anche sotto l’aspetto 
prevenzionistico. Basti ricordare, infatti, l’art. 2087 c.c., che impone 
all’imprenditore l’obbligo di adottare le misure necessarie a tutelare la salute dei 
lavoratori. È una disposizione molto importante che pur nella sua limitata 
formulazione, ricomprende un’infinità di obblighi ed adempimenti che sono stati 
poi specificati da corpi normativi speciali, iniziando dai Decreti degli anni ’50, per 
arrivare al Testo Unico sulla sicurezza del 2008. 

La terza fase è quella della costituzionalizzazione13 del diritto del lavoro 
che diventa in parte pubblicistico, il lavoratore è la parte debole e lo stato lo deve 
tutelare. Espressione di questo passaggio sono i principi contenuti negli articoli 
della costituzione (3, 4, 35, 36, 37, 38, 39, 40). L’art. 4, soprattutto, che è tra i 
principi generali sanciti dalla Carta Costituzionale, che consacra il “principio 
lavoristico”14, non tanto come diritto soggettivo, ma come compito dello Stato di 
promuovere le condizioni che rendono effettivo il diritto al lavoro. In virtù di 
questo articolo poi, moltissime leggi hanno potuto estendere i loro effetti ad una 
miriade di situazioni a tutela del lavoro: per esempio il diritto dei lavoratori a non 
subire licenziamenti arbitrari, quindi la disciplina della legge 604/66 o lo Statuto 
dei Lavoratori, tutte leggi che prendono forza dal principio contenuto nell’art. 4 e 
che ha fatto da punto di riferimento per la giurisprudenza anche e soprattutto 
costituzionale. Ma ci sono poi anche articoli direttamente precettivi, come per 
esempio l’art. 36 che concerne il diritto alla giusta retribuzione, in virtù del quale 
molti giudici hanno risolto controversie in materia, tra datori e lavoratori. Ma poi 
ancora, la durata massima della giornata lavorativa, i riposi, le ferie, le donne 
lavoratrici, i minori, ecc. Insomma una serie di articoli che contengono si principi a 

                                                           
12 E. Ghera, Diritto del Lavoro, Cacucci ed., Bari, 2006, pag. 14 ess.; 
13 Vedi ancora E. Ghera op. citata 
14 L. Paladin, in Diritto Costituzionale, Cedam, 1991, pag. 662 e ss.;  
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cui tante leggi si sono ispirate ed a cui debbono conformarsi, ma anche tante 
norme direttamente precettive a cui le varie giurisdizioni hanno fatto spesso 
ricorso. 

La quarta fase è possibile suddividerla in due linee di tendenza 
temporalmente distinte15. La prima è rivolta soprattutto al completamento del 
sistema di tutela cd minimale del lavoratore come soggetto contrattualmente 
debole. A questo scopo furono emanate una serie di leggi che andarono a 
disciplinare una serie di settori strategici, quali: il collocamento16; gli appalti di 
manodopera17, recante disposizione sul divieto di intermediazione e 
interposizione di manodopera; il contratto di lavoro a tempo determinato18; poi i 
contratti di lavoro speciali, tra cui l’apprendistato19; il lavoro domestico20; il lavoro 
a domicilio21.  

La seconda fase va a garantire una tutela più ampia, espressione di questa 
evoluzione sono una serie di leggi, quali quella sui licenziamenti individuali22, e 
soprattutto lo Statuto dei lavoratori23. 

Per quanto concerne invece più da vicino l’attività ispettiva, rilevano una 
serie di norme contenute in DPR che costituiscono una disciplina organica, 
soprattutto in materia di igiene e sicurezza nei luoghi di lavoro. Vale la pena 
ricordare tra tutti il DPR 520/55 che istituisce gli ispettorati regionali e provinciali 
del lavoro nonché l’ispettorato medico centrale, con attribuzioni e poteri24. In 
questa fase le violazioni in materia di lavoro erano tutte di natura penale e le 
relative sanzioni non venivano irrogate dall’ispettore, il quale si limitava ad 
effettuare gli accertamenti per poi trasmettere rapporto all’A.G., da qui la 
qualifica di UPG. La tutela del lavoratore, però, non era tempestiva a causa delle 
lungaggini dei processi penali.  

Successivamente abbiamo poi leggi molto importanti che abbiamo già 
citato, che tutelano le condizioni di lavoro, come, la 1369/60 che pone un divieto 
assoluto della interposizione e intermediazione di manodopera; poi la legge 
604/66 che disciplina i licenziamenti individuali introducendo la giusta causa e il 
giustificato motivo come condicio sine qua non per procedere a licenziamento, e 

                                                           
15 E. Ghera, in Diritto del Lavoro, Cacucci Editore, Bari, 2006; 
16 Legge 29 aprile 1949 n. 264; 
17 Legge 23 ottobre 1960 n. 1369; 
18 Legge 18 aprile 1962 n. 230; 
19 Legge 19 gennaio 1955 n. 25; 
20 Legge 2 aprile 1959 n. 339; 
21 Legge 13 marzo 1958 n. 264; 
22 Legge 15 luglio 1966 n. 604; 
23 Legge 20 maggio 1970 n. 300; 
24 D.P.R. 19 marzo 1955 n. 520, Riorganizzazione centrale e periferica del Ministero del lavoro e 

della previdenza sociale; 
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poi la legge 300/70 cd Statuto dei Lavoratori, ancora oggi pietra miliare del diritto 
del lavoro. 

Con riferimento all’attività di vigilanza, una prima svolta si ha con la legge 
689/81 che depenalizza molti reati in materia di lavoro e previdenza, 
trasformandoli in illeciti amministrativi25. Per l’ispettore cambia molto poiché 
adesso è egli stesso che irroga direttamente la sanzione. Ma prima di questa legge 
c’era stato un passaggio importante con la legge 833/78 che istituisce il SSN26 e 
trasferisce le competenze in materia di igiene e sicurezza ai servizi ispettivi istituiti 
presso le allora USL. Allora, agli ispettori del Ministero del lavoro resta la 
competenza nelle materie inerenti la disciplina dei rapporti di lavoro, dei rapporti 
previdenziali ed assicurativi, il lavoro dei minori e delle lavoratrici madri, l’orario di 
lavoro, ed altre verifiche comunque connesse allo svolgimento di attività 
lavorativa. 

Gran parte delle norme in materia di igiene e sicurezza restano tuttavia in 
ambito penale e l’ispettore dei Servizi di prevenzione e sicurezza istituiti presso le 
ASL continuano a fare rapporto all’A.G. È con il D. Lgs. 758/94 che cambia 
qualcosa, intanto con la depenalizzazione di reati e poi con l’introduzione 
dell’istituto della Prescrizione che permette in sede ispettiva di estinguere il reato 
con l’ottemperanza agli obblighi prescritti e il pagamento di una sanzione ridotta, 
pur tuttavia restando fermo l’obbligo di informare l’A.G.27 Con l’art. 15 del D. Lgs. 
124/04 la prescrizione viene estesa a tutti i retati contravvenzionali in materia di 
lavoro e legislazione sociale il cui controllo è affidato agli organi ispettivi degli 
uffici periferici del Ministero del Lavoro, puniti con la pena alternativa dell’arresto 
o dell’ammenda, ovvero della sola ammenda28. La novità sta nel fatto che nella 
previgente disciplina la prescrizione era adottabile soltanto in materia 
prevenzionistica e nelle altre materie la cui disciplina prevedeva esplicitamente 
l’applicazione dell’istituto, mentre ora la prescrizione deve essere adottata 
indistintamente per tutti i reati in materia lavoristica, il cui controllo, come detto, 
è affidato agli ispettori del Ministero del Lavoro, in cui è prevista la pena 
alternativa dell’arresto o dell’ammenda ovvero della sola ammenda. 
 
2.2  La Riforma Biagi 

Facciamo un altro salto, arrivando così alla legge 30 del 2003, con la quale 
il Parlamento delega il Governo ad emanare più decreti per attuare una riforma 

                                                           
25 Legge 24 novembre 1981 n. 689, modifiche al sistema penale; 
26 Legge 23 dicembre 1978 n. 833, istituzione del servizio sanitario nazionale; 
27 Decreto Legislativo 19 dicembre 1994 n. 758, modificazioni alla disciplina sanzionatoria in 

materia di lavoro; 
28 Decreto Legislativo 23 aprile 2004 n. 124, razionalizzazione delle funzioni ispettive in materia di 

previdenza sociale e di lavoro; 
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nel mercato del lavoro29 e nell’attività ispettiva. Così, abbiamo prima il D. Lgs. 
276/03 cd riforma Biagi30, poi il 124/04 con il quale, per la prima volta, cambia la 
figura dell’ispettore, ora non più solo poliziotto del lavoro, ma anche consulente, 
informatore, conciliatore31. Questo grazie all’introduzione di nuovi istituti quali: la 
diffida accertativa, la conciliazione monocratica,  ma anche grazie a quanto 
contenuto nell’art. 8 che prevede una attività di promozione della legalità 
attraverso un’attività posta in essere dagli organi periferici dell’Ispettorato 
Nazionale del Lavoro e dal CLES, e informazione sulla legalità attraverso la risposta 
a quesiti, fuori l’ispezione, posti agli stessi organi; e poi c’è l’interpello (art.9) che 
consiste nella possibilità di porre quesiti al Ministero (ora INL), anche per il 
tramite dell’ Ispettorato Territoriale del Lavoro, per la soluzione di problematiche 
applicative su novità legislative o lacune, dove non c’è stato alcun 
pronunciamento ufficiale e chiarimento della P.A.. La rilevanza dell’interpello è 
che l’adeguamento da parte delle aziende alle indicazioni fornite nelle risposte, 
preclude poi l’applicazione di eventuali sanzioni su condotte coerenti con tali 
indicazioni. L’Interpello si differenzia rispetto all’attività di informazione, prevista 
sempre nel D.Lgs.124/04, per l’attualità delle problematiche in esso 
rappresentate.  
 
2.3  La legge 183/10 – Diffidabilità della maxisanzione ed estensione del potere di 
diffida in materia di lavoro agli ispettori degli enti previdenziali ed agli agenti ed 
ufficiali di P.G.  
 Altri due momenti significativi che hanno segnato l’evoluzione normativa 
del diritto del lavoro, ed in particolare, l’attività ispettiva, sono rappresentati dal 
“collegato lavoro” – legge 183/2010- 32; e dal corpo normativo dei decreti attuativi 
del Jobs Act. 

La legge 183/10, cd. “collegato lavoro”, restando in tema di compiti 
attribuiti all’ispettore del lavoro, introduce novità che, ancorché finalizzate al 
contrasto del lavoro irregolare, estende, in una certa misura, l’esercizio dei poteri 
ispettivi in materia di lavoro e previdenza, ad ulteriori soggetti non appartenenti 
al Ministero del Lavoro (oggi INL).  L’ art. 33 della citata legge, estende il potere di 
diffida in materia di lavoro e previdenza, agli ispettori degli enti previdenziali per 
le inadempienze da essi rilevate, ed agli Agenti e Ufficiali di Polizia Giudiziaria che 
svolgono accertamenti ai sensi dell’art. 13 della legge 689/81. Il contrasto al 

                                                           
29 Legge 14 febbraio 2003 n. 30, deleghe al Governo in materia di occupazione e mercato del lavoro; 
30 Decreto Legislativo 10 settembre 2003 n. 276, recante la disciplina in materia di occupazione e 

mercato del lavoro; 
31 Decreto Legislativo 23 aprile 2004 n. 124, razionalizzazione delle funzioni ispettive in materia di 

previdenza sociale e di lavoro; 
32 Legge 4 novembre 2010 n. 183, recante misure contro il lavoro sommerso; 
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lavoro sommerso diventa una lotta senza quartiere. In virtù di questa norma, 
dunque, possono contestare le violazioni per l’impiego di personale in nero, oltre 
agli Ispettori del lavoro ed ai Funzionari ispettivi degli Enti Previdenziali ed 
Assicurativi – oggi incorporati nell’ambito del neo-Ispettorato Nazionale del 
Lavoro- , i Carabinieri, la Polizia di Stato, la Polizia Locale, la Guardia di Finanza, il 
Corpo Forestale; insomma tutti gli agenti e Ufficiali di PG che svolgono attività di 
accertamento di cui all’art. 13 della legge 689/81. Ma questi soggetti possono, 
altresì, contestare anche le altre violazioni in materia lavoristica diffidabili, in 
quanto i commi 6 e 7 dell’art. 33 della legge in argomento, dispongono che il 
potere di diffida di cui al comma 2 dello stesso articolo (…. constata inosservanza 
delle norme di legge o di contratto collettivo in materia di lavoro e legislazione 
sociale, diffidabili …) è esteso ai funzionari ispettivi degli enti previdenziali e ad 
Agenti e Ufficiali di polizia giudiziaria33. Una disposizione la cui portata non ha 
ancora sicuramente trovato una sua piena applicazione. Tale norma è 
sicuramente funzionale agli accertamenti posti in essere dalla Guardia di Finanza, 
che ha tra i suoi compiti istituzionali quello del contrasto all’evasione fiscale, e il 
lavoro nero rientra sicuramente in tale ambito, ed inoltre, il potere loro attribuito 
di diffidare le inosservanze in materia di lavoro e legislazione sociale, semplifica 
l’iter procedurale, poiché non devono più trasmettere gli atti all’organo 
competente, potendo ora procedere direttamente in modo autonomo. Ma gran 
parte degli altri agenti e ufficiali di PG operanti alle dipendenze delle diverse 
Amministrazioni Pubbliche (carabinieri delle strutture territoriali, polizia di stato, 
polizia locale, ecc.) che svolgono accertamenti in virtù dell’art. 13 della legge 
689/81, almeno da quanto sino ad ora l’esperienza lascia emergere, al più, si 
limitano a constatare e contestare il lavoro nero con l’applicazione della relativa 
maxi sanzione, non curando la contestazione delle altre violazioni in materia 
lavoristica comunque diffidabili, posto che il citato art. 33 della legge 183/2010, 
attribuisce loro tale competenza Questo probabilmente dipende da una 
insufficiente attività di informazione e formazione da parte delle relative 
Amministrazioni di appartenenza. Tuttavia, tutto questo ha comportato un forte 
appesantimento delle procedure in tema di Ordinanze da parte degli Uffici Legali e 
Contenzioso delle Direzioni Territoriali del Lavoro, competenti a ricevere i relativi 
Rapporti ex art. 17 della Legge 689/81. 
 
2.4  Il Jobs Act 
2.4.a) Il D. Lgs. 81/15 – Disciplina organica dei contratti di lavoro – Scompare il 
lavoro parasubordinato – le collaborazioni personali e continuative ricomprese 
nella disciplina del lavoro subordinato - L’eterorganizzazione come ulteriore 
elemento qualificatorio. 

                                                           
33 art. 33 comma 7 Legge 4 novembre 2010 n. 183; 
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Le ultime novità che segnano ancora l’evoluzione normativa in materia di 
lavoro e della connessa attività ispettiva, sono rappresentate dal corpo normativo 
contenuto nei decreti attuativi della legge delega 183/14, cd. “Jobs Act”. 

Una prima attuazione dei principi e delle direttive contenute nella citata 
legge delega, la ritroviamo nel D. Lgs. 81/15, recante la disciplina organica dei 
contratti di lavoro e revisione della normativa in tema di mansioni34. Questa legge 
è una sorta di Testo Unico sulle tipologie contrattuali, contenute in precedenza da 
leggi distinte. Vi ritroviamo, infatti, l’apprendistato, il contratto part time, il 
contratto di lavoro a tempo determinato, il contratto di somministrazione, il 
lavoro intermittente, il lavoro accessorio.  

Ma una novità importante di questo decreto è senza dubbio 
rappresentata dalla inclusione nel campo di applicazione della disciplina del lavoro 
subordinato delle “collaborazioni personali e continuative organizzate dal 
committente”35 di cui all’art. 2 del decreto. In sostanza scompare il lavoro 
parasubordinato ed entra in gioco un nuovo tipo di “collaborazione” che si 
avvicina molto al lavoro subordinato. Diciamo che in una certa misura, ora a 
qualificare il lavoro dipendente non è più solo “l’eterodirezione” delle prestazioni 
lavorative, ma anche “l’eterorganizzazione” delle stesse. Dunque, la prestazione 
lavorativa è qualificata come subordinata se è eterodiretta, ma, in una certa 
misura anche se è eterorganizzata, poiché in questo caso, la prestazione rientra 
nel campo di applicazione della disciplina del lavoro subordinato. Questa è una 
novità rivoluzionaria che per la prima volta va a toccare la nozione di locatio 
operarum. La disposizione di cui all’art 2 del citato decreto, ci dice che “a far data 
dal 1 gennaio 2016, si applica la disciplina del rapporto di lavoro subordinato 
anche ai rapporti di collaborazione che si concretano in prestazioni di lavoro 
esclusivamente personali e continuative le cui modalità di esecuzione sono 
organizzate dal committente anche con riferimento ai tempi e al luogo di lavoro”. 
Quindi gli elementi che qualificano questo nuovo tipo di “collaborazione” sono, in 
sostanza: la personalità della prestazione lavorativa, intendendosi per personale, 
quella prestazione resa senza l’ausilio di altri lavoratori36; la continuità, cioè 
ripetitività delle prestazioni in un dato arco temporale che né escluda 
l’occasionalità; infine l’eterorganizzazione, intendendo con quest’ultima le 
modalità di esecuzione delle prestazioni lavorative organizzate dal committente, 
anche solo con riferimento ai tempi ed al luogo delle prestazione. 

Con questa norma viene ridotta la precarietà di tutto quel vasto universo 
delle “collaborazioni” e viene eliminata alla radice la possibilità di dissimulare 
rapporti di lavoro subordinato con pseudo collaborazioni. Pensiamo ai co.co.co, al 

                                                           
34 Decreto Legislativo 15 giugno 2015 n. 81, recante disposizioni sulla disciplina organica dei 

contratti di lavoro e revisione della normativa in tema di mansioni;  
35 Vedi anche circolare n. 3/2016 del 01/02/2016 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
36 vedi anche “intervista a Paolo Pennesi” in Italia Oggi del 22 gennaio 2016 pag. 25; 
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lavoro a progetto, ai mini co.co.co, alle finte partite iva; tutte tipologie che seppur 
genuine implicavano comunque una precarietà, alla quale si aggiungeva spesso 
una mera simulazione. Quindi, è evidente la portata innovativa della norma che, 
in un certo senso, inibisce alla radice tutto questo. Infatti, lo stesso decreto, con 
l’art. 52. rubricato “superamento del contratto a progetto”, ha abrogato gli artt. 
da 61 a 69bis del D. Lgs. 276/03, che contenevano appunto le disposizioni che 
disciplinavano le collaborazioni coordinate e continuative a progetto e i mini 
co.co.co.37.  

Il decreto, tuttavia, esclude dal campo di applicazione di questa nuova 
disciplina, alcune fattispecie di collaborazioni38, quali quelle rientranti 
nell’esercizio di professioni intellettuali per le quali è necessaria l’iscrizione ad 
appositi albi professionali, pensiamo agli avvocati, ingegneri, architetti, 
commercialisti, ecc.. Vengono altresì escluse le collaborazioni rese nell’ambito di 
associazioni e società sportive dilettantistiche affiliate alle Federazioni nazionali, 
alle discipline sportive associate e agli enti di promozione sportiva riconosciute dal 
CONI. Inoltre, possono restare fuori dal campo di applicazione del comma 1 
dell’art 2 del decreto di cui trattasi, le collaborazioni per le quali gli Accordi 
collettivi stipulati dalle OO.SS. comparativamente più rappresentative sul piano 
nazionale, prevedono specifiche discipline riguardanti il trattamento normativo ed 
economico in ragione delle particolari esigenze produttive ed organizzative. 
Certamente, tra queste esclusioni, quelle che potrebbero creare qualche 
problema di abuso, come già hanno prodotto, sono le collaborazioni rese 
nell’ambito delle associazioni e società sportive dilettantistiche, dove sotto le 
mentite spoglie di collaborazioni rese a fini istituzionali, si nascondono prestazioni 
riconducibili al lavoro subordinato, pensiamo alle migliaia di palestre, centri 
sportivi, ecc., registrati formalmente come associazioni o società sportive 
dilettantistiche, ma che svolgono a tutti gli effetti attività commerciali lucrative, 
dove il personale è utilizzato con le modalità del lavoro subordinato. Il comma 3 
prevede poi la certificazione dell’assenza dei requisiti di cui al comma 1; cioè le 
parti possono far certificare, ai sensi dell’art. 76 del D. Lgs. 276/03, che il contratto 
di collaborazione che andranno ad instaurare non è eterorganizzato ovvero non 
ha i caratteri della personalità e della continuità, e, pertanto, non soggetto alla 
disciplina del lavoro subordinato.  

Quindi, in buona sostanza, avremo due tipi di collaborazioni: quella 
personale e continuativa organizzata dal committente a cui si applicherà la 
disciplina del lavoro subordinato; e quella tradizionale, la Co.Co.Co., originaria ex 
art. 409 cpc. 

Successivamente sono stati emanati altri Decreti attuativi del jobs act: il 
D.Lgs. 148/15 recante disposizioni in materia di Ammortizzatori sociali; il D.Lgs. 

                                                           
37 Vedi anche la Circ. n.3/2016 del 1° febb. 2016 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
38 Vedi ancora già citata Circolare n. 3/2016 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
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149/15 che istituisce l’Ispettorato Nazionale del Lavoro; il D. Lgs. 150/15 che 
istituisce invece l’Agenzia per le Politiche del Lavoro; infine il D.Lgs. 151/15 che, 
tra le altre cose, riformula alcune sanzioni in materia di lavoro. 

  
 
2.4.b) D.Lgs. 148/15 – Disposizioni per il riordino della normativa in materia di 
ammortizzatori sociali – le tre causali – la durata – il procedimento amministrativo 
Tale decreto contiene disposizioni sul riordino della disciplina in materia di 
Ammortizzatori Sociali39 di cui si parlerà in modo più dettagliato nel capitolo V di 
questa trattazione. 

 
 
2.4.c) D. Lgs. 149/15 – recante Disposizioni per la razionalizzazione e la 
semplificazione dell’attività ispettiva in materia di lavoro e legislazione sociale. 
Nasce l’Agenzia Unica dell’Ispettorato Nazionale del Lavoro 

Questo decreto è indubbiamente quello che più da vicino interessa gli 
ispettori del lavoro40. Con tale legge, infatti, si è proceduto ad una generale 
semplificazione dell’attività ispettiva mediante l’istituzione di un’Agenzia unica 
per le ispezioni del lavoro, denominata “Ispettorato Nazionale del Lavoro”.  

Ecco, questa è sicuramente una svolta epocale che segna l’evoluzione del 
corpo ispettivo nella materia lavoristica. Agli inizi del ‘900 viene istituito, come 
abbiamo visto, il “corpo degli ispettori del lavoro” che attraversa tutta la prima 
metà del secolo. Negli anni ’50, con DPR 520/55, vengono istituiti gli Ispettorati 
Provinciali del lavoro con un’altra serie di decreti che disciplinano in modo 
puntuale la materia lavoristica, soprattutto con riferimento agli aspetti 
prevenzionistici; poi negli anni ’70 abbiamo altre due leggi che segnano il 
cammino degli ispettori del lavoro, sono la legge 300/70 e soprattutto la legge 
833/78 che sdoppia di fatto il corpo ispettivo, trasferendo le competenze in 
materia di igiene e sicurezza al Sistema Sanitario Nazionale, con l’istituzione delle 
ASL e dei relativi Servizi di Prevenzione e Sicurezza. 

La figura dell’ispettore si scinde: la materia prevenzionistica attiene 
all’integrità psico-fisica del lavoratore, pertanto, la competenza sui controlli non 
può più essere di un Dicastero, quale quello del Lavoro, che nulla ha a che fare 
con la salute del lavoratore-persona fisica, e passa così alle Aziende Sanitarie. A 

                                                           
39 Decreto Legislativo 14 settembre 2015 n. 148, disposizioni per il riordino della normativa in 

materia di ammortizzatori sociali in costanza di rapporto di lavoro; vedi anche Circolare n. 27 dell’8 

agosto 2016 del Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali; 
40 Decreto Legislativo 14 sett. 2015 n. 149, disposizioni per la razionalizzazione e la semplificazione 

dell’attività ispettiva in materia di lavoro e legislazione sociale; vedi anche DPCM del 23 febbraio 

2016 (organizzazione e funzionamento INL) e DPR 26 maggio 2016 n. 109 (Statuto INL); 
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questo punto, si hanno gli ispettori tecnici operanti presso i servizi facenti capo 
alle ASL; e gli ispettori del lavoro incardinati presso le strutture periferiche del 
Ministero del Lavoro. L prima spaccatura è compiuta. Successivamente 
nasceranno i servizi ispettivi presso gli enti previdenziali, soprattutto INPS e INAIL. 
La frammentazione è totale. All’inizio soprattutto manca ogni forma di 
coordinamento. Quando poi alcuni settori ritenuti particolarmente rischiosi 
vengono riattribuiti alla competenza dei servizi ispettivi del Ministero del Lavoro, 
in particolare edilizia, radiazioni ionizzanti, cassoni ad aria compressa, impianti 
ferroviari, l’esigenza di coordinamento diventa imprescindibile. Così interviene il 
D. Lgs. 124/04 che rivoluziona la figura dell’ispettore introducendo nuovi ed 
importanti Istituti, come la conciliazione monocratica e la diffida accertativa. Tale 
decreto segna indubbiamente un passaggio importante dell’attività ispettiva, di 
cui tratteremo più dettagliatamente nel prosieguo. 

Il D.Lgs. 149/15, segna indubbiamente un’altra svolta epocale, che vede 
nascere un nuovo ed autonomo soggetto giuridico pubblico che, si spera, potrà 
riunificare in modo completo tutta la funzione ispettiva in materia di lavoro, 
previdenza, sicurezza ed igiene.  

Quindi, 1906, 1912, 1955, 1978, 2004, 2015. Un percorso durato un secolo 
che approda all’Agenzia Unica per le ispezioni del lavoro denominata “Ispettorato 
Nazionale del Lavoro” che in un’ottica di semplificazione e razionalizzazione, 
ricomprende il personale ispettivo del Ministero del Lavoro, dell’INPS e dell’INAIL. 
Resta fuori il personale ispettivo delle ASL che, come già accennato, hanno 
competenza in materia prevenzionistica, una parte indubbiamente importante e 
fondamentale dell’ispezione del lavoro. L’auspicio è che nel prossimo futuro 
anche questa branca possa essere riassorbita dal neo ispettorato nazionale del 
lavoro. Si potrà forse considerare allora concluso quel processo evolutivo iniziato 
cento anni fa. 

 
2.4.d) D. Lgs. 150/15 – Riordino della normativa in materia di servizi per il lavoro e 
di politiche attive. Nasce l’ANPAL. 

Con tale decreto è stata istituita L’Agenzia Nazionale per le politiche attive 
del lavoro (ANPAL)41 con compiti di coordinamento della rete di servizi per le 
politiche del lavoro, soggetta al potere di vigilanza e indirizzo del Ministero del 
Lavoro. Anche questo nuovo organismo ha una propria autonomia contabile e 
gestionale. Non ha però una struttura periferica, quindi, un’unica sede ubicata a 
Roma. 

                                                           
41 Decreto Legislativo 14 settembre 2015 n. 150, recante disposizioni sul riordino della normativa in 

materia di servizi per il lavoro e di politiche attive; 
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2.4.e) D. Lgs. 151/15 - Altre disposizioni in materia di rapporto di lavoro e pari 
opportunità 

Il decreto 15142 dispone, tra le altre cose, una riformulazione 
dell’apparato sanzionatorio in tema di lavoro nero, LUL, prospetti paga ed Assegni 
familiari. Viene reintrodotta la diffida ex art. 13 D. Lgs. 124/04 per il lavoro nero e 
la relativa maxi sanzione viene graduata per fasce in funzione del numero di 
giornate di effettiva occupazione irregolare del lavoratore. Per quanto concerne la 
revoca del provvedimento di sospensione, oltre ad un lieve aumento dell’importo 
dovuto, sono state modificate le modalità di pagamento, potendo il datore di 
lavoro pagare subito il 25% dell’importo ed il residuo maggiorato del 5% entro 6 
mesi. Anche le sanzioni riferite alle registrazioni sul LUL vengono rimodulate e 
graduate in base al numero dei lavoratori interessati ed ai periodi cui si riferisce la 
violazione. Stessi criteri valgono per le sanzioni riferite ai prospetti paga ed agli 
assegni familiari. Ma di questo parleremo più dettagliatamente nel prosieguo 
della trattazione. 
  
 3.  Depenalizzazioni – D. Lgs. 8/1643  
Premessa 
 Per concludere questa parte introduttiva, vale la pena ricordare le ultime 
novità normative che hanno riguardato la depenalizzazione di alcuni reati in 
materia di lavoro e previdenza.  

Con il D. Lgs. 8/16 il legislatore ha voluto depenalizzare alcuni reati di 
minore, diciamo così, allarme e pericolo sociale. L’art. 1 del citato decreto, 
rubricato “depenalizzazione di reati puniti con la sola pena pecuniaria”, ci 
premette al comma 1 che i reati la cui pena prevede la sola multa o l’ammenda, 
diventano semplici illeciti amministrativi soggetti a sanzione pecuniaria. I commi 
successivi dispongono l’esclusione da tale previsione dei reati di cui al codice 
penale e di quelli in materia di salute e sicurezza sul lavoro. Il quarto comma 
dispone poi esplicitamente l’esclusione dei reati di cui al D. Lgs. 286/98, quelli cioè 
di clandestinità e, quindi, anche quello di occupazione al lavoro di soggetti 
sprovvisti di permesso di soggiorno. Tuttavia, l’efficacia di tale norma è al 
momento rimasta in sospeso.  L’art. 3 dispone invece la depenalizzazione di alcuni 
reati per i quali è prevista la pena detentiva, tra cui l’art. 2 del D.L. 463/83 conv. in 
legge 683/83, vale a dire, le ritenute a carico del lavoratore. Già alla luce di queste 

                                                           
42 Decreto Legislativo 14 settembre 2015 n. 151, recante disposizioni di razionalizzazione e 

semplificazione delle procedure e degli adempimenti a carico di cittadini e imprese e altre 

disposizioni in materia di rapporto di lavoro e pari opportunità; 
43 Decreto Legislativo 15 gennaio 2016 n. 8, recante disposizioni in materia di depenalizzazione;  
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brevi premesse, possiamo individuare tre ambiti44: quello delle esternalizzazioni, 
quello del mercato del lavoro, quello previdenziale. 
 Il D. Lgs. 8/16 prevede poi un regime intertemporale45 per le violazioni 
commesse prima della sua entrata in vigore -6 febbraio 2016-, che comunque non 
risultino prescritte o estinte per altra causa, ovvero il procedimento penale non 
sia stato definito con sentenza o con decreto, irrevocabili. Dunque, per tali 
violazioni viene applicato il principio del favor rei, per cui la sanzione 
amministrativa, in sede di ordinanza ingiunzione, non può superare l’importo 
massimo della pena pecuniaria prevista in precedenza. L’Autorità Giudiziaria 
trasmette gli atti, entro 90 giorni dall’entrata in vigore del citato decreto 
legislativo, alla DTL competente, la quale entro ulteriori 90 giorni dalla ricezione 
degli atti, dovrà procedere alla notifica del verbale unico di contestazione e 
notificazione, al trasgressore e all’obbligato in solido.  
 Il regime ordinario46 riguarda, ovviamente, le violazioni commesse dopo 
l’entrata in vigore del D. Lgs. 8/16 – 6 febbraio 2016-. Le sanzioni amministrative si 
articolano su tre fasce i cui importi sono commisurati alle pene pecuniarie 
previste nel precedente regime, in particolare: 
- per i reati che erano puniti con la pena pecuniaria fino a 5.000 euro, la 

sanzione amministrativa va da 5.000 a 10.000 euro; 
- per i reati che erano puniti con la pena pecuniaria fino a 20.000 euro, la 

sanzione amministrativa va da 5.000 a 30.000 euro; 
- per i reati che erano puniti con la pena pecuniaria superiore nella misura 

massima a 20.000 euro, la sanzione amministrativa va da 10.000 a 50.000 
euro. 

 Per queste sanzioni si applica il regime di cui all’art. 16 della legge 689/81.  
 Per quanto riguarda invece le pene pecuniarie penali i cui importi erano 
determinati con criterio proporzionale, la sanzione amministrativa che si andrà ad 
irrogare sarà pari all’ammontare della ex multa o ammenda, ma non potrà in ogni 
caso, essere inferiore ad euro 5.000 né superiore ad euro 50.000. Anche in questi 
casi viene applicato il criterio di pagamento di cui all’art. 16 della legge 689/81, e 
quando vi sono le condizioni, anche dell’art. 13 del D. Lgs. 124/0447. Questo 
significa che se dal calcolo della sanzione risulterà un importo inferiore a 5.000 
euro, si procederà comunque con riferimento a quest’ultimo importo; se invece 
risulterà superiore, si procederà con riferimento all’importo così calcolato. Stesso 

                                                           
44 Vedi anche PL. Rausei, “Gli effetti della depenalizzazione sul diritto sanzionatorio del lavoro”, in 

www.bollettinoadapt.it, del 25 gennaio 2016; 
45 Vedi anche Circolare n. 6/2016 del 5 febbraio 2016 e nota n. 15764 del 9 agosto 2016, del 

Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
46 Vedi citata circolare n. 6/16; 
47 Vedi citata Circolare n. 6/16; 

http://www.bollettinoadapt.it/
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dicasi, in modo speculare, per il superamento o meno dell’importo massimo di 
50.000 euro. Per esempio, nel caso di somministrazione abusiva di manodopera, 
l’ammenda prevista nel previgente regime era di 50 euro per ogni lavoratore e per 
ogni giornata di lavoro, ora si parla di sanzione amministrativa avente il medesimo 
importo, vediamo delle ipotesi. 

a. un lavoratore per 10 giornate: 50x1x10= 500 euro, che è inferiore a 5.000, 
pertanto, applicando l’art. 16 della legge 689/81 avremo una sanzione 
pari a 5.000 x 1/3= 1.666,67 euro;  

b. 10 lavoratori per 15 giornate: 50 x 10 x 15= 7.500 euro, che è superiore a 
5.000 euro, pertanto, 7.500 x 1/3 = 2.500 euro; 

c. 10 lavoratori per 15 giornate, 15 lavoratori per 20 giornate, 20 lavoratori 
per 35 giornate: (50 x 10 x 15= 7.500) + (50 x 15 x 20=15.000) + (50 x 20 x 
35= 35.000) = totale 57.500 euro, è superiore a 50.000 euro, pertanto, 
applicando l’art. 16 avremo 50.000 x 1/3= 16.666,67 euro. Questo vuol 
dire che la sanzione in misura ridotta per somministrazione abusiva non 
potrà mai essere superiore a tale importo. 

  Detto questo in generale, andiamo a vedere le fattispecie interessate a 
tale depenalizzazione che riguardano più da vicino le materie di competenza degli 
ispettori del lavoro. 
 
3.1  L’omesso versamento delle quote a carico del lavoratore 
 Il reato di omesso versamento delle ritenute a carico del lavoratore, 
punito dalla previgente disciplina48 con la reclusione fino a tre anni e la multa fino 
a 1032 euro, ora è depenalizzato, anche se parzialmente. In particolare, l’art. 3 del 
D. Lgs. 8/16 dispone che nei casi in cui l’importo dell’omesso versamento delle 
ritenute a carico del lavoratore sia superiore a 10.000,00 euro annui si resta 
nell’ambito penale, con la pena sopra richiamata; mentre nelle ipotesi in cui 
l’omesso versamento è sotto tale soglia si va nell’ambito dell’illecito 
amministrativo, con una sanzione pecuniaria che va da un minimo di 10.000 ad un 
massimo di 50.000 euro, e il datore non è punibile né assoggettabile alla sanzione 
amministrativa, quando provvede al versamento delle ritenute entro tre mesi 
dalla contestazione o dalla notifica dell’avvenuto accertamento della violazione. 
 Quindi resta la medesima procedura premiale, nel senso che la constata 
violazione non fa scattare immediatamente la sanzione o la pena, ma il 
trasgressore ha la possibilità di assolvere all’obbligo contributivo entro 90 giorni 
dalla contestazione o dalla notificazione dell’avvenuto accertamento della 
violazione. Nel caso di ottemperanza il trasgressore non soggiacerà ad alcuna 
sanzione; in caso contrario scatterà invece il rapporto all’A.G. se l’importo omesso 

                                                           
48 D.L.  12 settembre 1983 n. 463 – art. 2 comma 1 bis, convertito dalla legge 11 novembre 1983 n. 

638;  
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è superiore a 10.000 euro annui; se inferiore verrà applicata la sanzione 
amministrativa il cui importo va da un minimo di 10.000 ad un massimo di 50.000 
euro e sarà l’ispettore stesso a procedere all’irrogazione. In quest’ultimo caso si 
applicherà la procedura di cui all’art. 16 della legge 689/81, che prevede la misura 
ridotta della sanzione edittale, che sarà l’importo più favorevole tra il doppio del 
minimo o un terzo del massimo, nel caso di specie, l’importo più favorevole è 1/3 
del massimo, quindi 16.666,67 euro. Quindi può succedere che per una omissione 
anche di soli pochi euro, il trasgressore, se non sarà accorto ad ottemperare entro 
il termine assegnato dall’ispettore, soggiacerà a tale sanzione.  
 
3.2 Somministrazione abusiva/utilizzazione illecita 
 L’altra depenalizzazione introdotta dal D. Lgs. 8/16, riguarda le forme 
patologiche delle esternalizzazioni di manodopera, quindi la somministrazione 
abusiva e l’utilizzazione illecita di manodopera, che ricomprende, ovviamente, 
anche le forme non genuine dell’appalto e del distacco. Pertanto, niente più 
reato, ma semplice illecito amministrativo con una sanzione pecuniaria di tipo 
proporzionale progressivo pari a 50 euro per ogni lavoratore e per ciascuna 
giornata di occupazione, ma la sanzione da irrogare non può, in ogni caso, essere 
inferiore a 5000 euro né superiore a 50000. Questo in virtù di quanto disposto dal 
comma 6 dell’art. 1 del citato decreto a mente del quale, per le violazioni per cui è 
prevista una pena pecuniaria proporzionale, anche senza la determinazione dei 
limiti minimi o massimi, la somma dovuta è pari all’ammontare della multa o 
dell’ammenda, ma non può, in ogni caso, essere inferiore a 5.000 euro né 
superiore a 50.000 euro. Questi due limiti, a mente di quanto disposto dalla legge 
negli artt. 1, 8 e 9, valgono per le violazioni commesse successivamente all’entrata 
in vigore del decreto, quindi non operano nel regime intertemporale.  Valgano gli 
esempi sopra fatti per il nuovo regime sanzionatorio. Ovviamente viene meno la 
procedura della Prescrizione ex art. 15 D. Lgs. 124/04. Ora, il punto è: con quale 
strumento giuridico è possibile imporre l’interruzione della somministrazione 
abusiva di manodopera? Sappiamo che nella previgente disciplina si procedeva 
con prescrizione, impartendo al trasgressore l’interruzione della somministrazione 
abusiva di manodopera ai fini dell’ammissione al pagamento ridotto 
dell’ammenda e, quindi, con la conseguente estinzione del reato. Ora, con la 
nuova disciplina, i trasgressori potrebbero ben pagare le sanzioni e continuare 
indisturbatamente a fornire ed utilizzare illecitamente la manodopera49. È 
certamente un vulnus che meriterebbe attenzione per trovare modalità 
alternative che possano fungere, quanto meno, da deterrente a tali condotte. 

                                                           
49 Viene in mente il nobile romano molto facoltoso che andava in giro per le strade della Roma 

Imperiale a schiaffeggiare i passanti pagando direttamente la relativa sanzione –prevista dalle leggi- 

a titolo risarcitorio a chi subiva quella prepotenza; come dire: con i  soldi si poteva tranquillamente 

violare la  legge.  
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3.3  Altre depenalizzazioni50 
 Il terzo ambito toccato dalle depenalizzazioni di cui parlavamo in apertura 
di questo paragrafo, riguarda il mercato del lavoro. In particolare, per ciò che ci 
interessa più da vicino, l’esercizio non autorizzato di intermediazione, selezione e 
ricerca del personale. 
 
3.3.1 Esercizio abusivo dell’attività di intermediazione – ex art. 4 co. 1 lett. c) del D. 
Lgs. 276/03.  
 L’art. 18 co. 1 punisce l’esercizio abusivo dell’attività di intermediazione di 
cui all’art. 4 co. 1 lett. c) della legge Biagi, con l’arresto fino a 6 mesi e l’ammenda 
da 1.500 a 7.500 euro, quando vi sia scopo di lucro; mentre nei casi in cui non vi 
sia scopo di lucro, la pena è della sola ammenda da 500 e 2.500 euro. Ora, nella 
nuova disciplina di depenalizzazione rientra soltanto questa seconda ipotesi. 
 Quindi se vi è scopo di lucro, resta il penale; se invece manca, si va 
nell’illecito amministrativo. Quindi, per la parte depenalizzata, non essendo 
l’ammenda nella sua misura massima superiore a 5.000 euro, soggiacerà alla 
sanzione amministrativa da 5.000 a 10.000 euro, a mente dell’art. 1 commi 1, 3, 5 
lett. a) del D. Lgs. 8/16.  
 
3.3.2 Esercizio non autorizzato delle attività di ricerca e selezione del personale, 
nonché di supporto alla ricollocazione del personale – ex art. 4 co. 1 lett. d) ed e) 
del D. Lgs. 276/03. 
 L’esercizio non autorizzato delle attività di ricerca e selezione del 
personale, nonché di supporto alla ricollocazione del personale, era punito con 
l’ammenda da 750 a 3.750 euro se era con scopo di lucro; da 250 a 1.250 euro se 
non vie era tale scopo. Ambedue le ipotesi sono state depenalizzate e 
soggiacciono ad una sanzione amministrativa da 5.000 e 10.000 euro. 
 
3.3.3 Pari opportunità – D. Lgs. 198/2006  
 La depenalizzazione di cui al decreto in esame ha riguardato anche la 
materia delle pari opportunità In particolare sono stati depenalizzati i reati di 
discriminazione nell’accesso al lavoro, formazione e promozione professionale e 
nelle condizioni di lavoro ex art. 27; di discriminazione retributiva ex art. 28 e di 
discriminazione nella prestazione lavorativa e nella progressione di carriera ex art. 
29 del decreto in rubrica, che diventano sanzioni amministrative da 5.000 e 
10.000 euro. 
 

                                                           
50 Decreto Legislativo 15 gennaio 2016 n. 8 e circolare n.6/16 del Ministero del Lavoro e delle 

Politiche Sociali; 
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A conclusione di questa prima parte dedicata al processo evolutivo 
dell’attività ispettiva e della figura dell’ispettore del lavoro, sebbene non sia 
ancora possibile tirare la somma definitiva, poiché, come accennato, manca 
ancora tutto il settore prevenzionistico, possiamo senz’altro prendere atto che 
comunque la macchina di ricomposizione di un unico corpo ispettivo si è messa in 
moto. Un percorso durato un secolo che approda oggi all’Agenzia Unica 
dell’Ispettorato Nazionale del Lavoro, che in un’ottica di semplificazione e 
razionalizzazione, ricomprende il personale ispettivo del Ministero del Lavoro, 
dell’INPS e dell’INAIL. Resta fuori il personale ispettivo delle ASL che, come già 
accennato, hanno competenza in materia prevenzionistica, una parte 
indubbiamente importante e fondamentale dell’ispezione del lavoro. L’auspicio è 
che nel prossimo futuro anche questa branca possa essere riassorbita dal neo 
ispettorato nazionale del lavoro. Si potrà forse considerare allora concluso quel 
processo evolutivo iniziato più di cento anni fa. 
 
 
 
 



25 

 

CAPITOLO II 
IL CODICE DEONTOLOGICO 

 
Premessa 

Dopo aver visto l’evoluzione normativa che ha disciplinato la materia 
lavoristica maggiormente collegata all’attività ispettiva, passiamo ad esaminare il 
codice deontologico degli ispettori del lavoro51 e come ci si arriva, tenendo 
comunque presente l’istituendo Ispettorato Nazionale del Lavoro che sicuramente 
inciderà sugli aspetti strutturali, ma anche procedurali. 
 Il codice deontologico nasce nell’ambito della più generale attività di 
prevenzione alla corruzione. L’ANAC (Autorità Nazionale Anticorruzione), ha 
disposto infatti linee guida e criteri per l’individuazione degli ambiti dove più si 
può annidare il rischio. Così, la prevenzione si è attualizzata attraverso la 
procedimentalizzazione delle attività ritenute, appunto, a rischio, ponendo regole 
e passaggi obbligati che in una certa misura blindano i margini di discrezionalità, 
garantendo trasparenza e correttezza. 
 Ecco, il codice deontologico nasce principalmente da questa esigenza e, 
pertanto, oltre a fissare i principi a cui l’ispettore deve ispirarsi e conformarsi, ha 
procedimentalizzato parte della sua attività, soprattutto in quei passaggi dove più 
alto è il rischio di cadere in comportamenti illeciti. Quindi il codice è si una forma 
di tutela per il sistema e per la società in generale, ma è anche una forma di tutela 
per l’operatore stesso che in tal modo è tenuto a seguire determinate condotte 
delineate dal codice. 
 Ecco, questi sono i presupposti fondamentali da cui prende le mosse la 
nascita del codice deontologico del “dipendente pubblico” in generale, e poi gli 
specifici codici riferiti alle distinte realtà istituzionali. 
 In particolare, poi, il codice deontologico degli ispettori del lavoro 
scaturisce anche dal D. Lgs. 124/04 e ne è, in un certo senso una derivazione, 
specificazione, articolazione di alcuni principi in esso contenuti. Il decreto 124 si 
struttura fondamentalmente in tre parti: 
1. La prima parte che attribuisce la funzione di coordinamento dell’attività 
ispettiva al Ministero del Lavoro ed alle sue articolazioni periferiche, così 
abbiamo:  
- La Commissione centrale di coordinamento, a livello centrale; 
- La commissione regionale di coordinamento a livello periferico 
intermedio; 
- La commissione provinciale per l’emersione (CLES) a livello periferico; 
2. La seconda parte riguarda i nuovi istituti ed alcuni nuovi poteri attribuiti 
all’ispettore che, in un certo senso ne cambiano la figura: sono: la conciliazione 

                                                           
51 Vedi anche nota n. 6052 del 27 aprile 2009 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 



26 

 

monocratica, la diffida accertativa, la diffida obbligatoria, la disposizione, la 
prescrizione obbligatoria. 
3. La terza parte riguarda le forme di tutela delle controparti: 
- Art. 16 – Ricorso entro 30 giorni dalla notifica avverso le O.I. alla DRL che 
decide entro 60 giorni decorsi i quali si forma il silenzio-rigetto, tale ricorso è 
alternativo rispetto a quello di cui all’art. 22 legge 689/81 e ne sospende i termini 
che ridecorrono dalla data di scadenza per la decisione; 
- Art. 17 – Ricorso (si presume entro 30 giorni dalla notifica, non essendo 
nulla indicato in merito, si adotta il termine per i ricorsi amministrativi gerarchici) 
avverso O.I. o atti di accertamento (notifiche o contestazioni immediate) e 
verbali di accertamento INPS e INAIL, aventi ad oggetto la sussistenza o la 
qualificazione dei rapporti di lavoro. Il ricorso è presentato alla DIL e decide il 
Comitato regionale per i rapporti di lavoro entro 90 giorni decorsi i quali si intende 
respinto. Il ricorso sospende i termini di cui agli artt. 14, 18, 22 della legge 689/81, 
nonché quelli per i ricorsi giurisdizionali avverso i verbali INPS e INAIL. 

Certamente, la prima parte del D. Lgs. 124/04 sarà sicuramente 
ridimensionata dai decreti attuativi dell’Ispettorato Nazionale. La funzione di 
coordinamento è di fatto ridimensionata nel momento in cui i servizi ispettivi degli 
Enti Previdenziali sono stati inglobati nel nuovo Ente. Resterà il coordinamento 
con altri soggetti che svolgono vigilanza in materia, in primis la Guardia di Finanza. 
  
 
1.Dal codice del 2006 a quello del 2014 – Struttura e principi ispiratori  
 Il 7 aprile 2005 viene siglato un Protocollo d’intesa tra Ministero del 
Lavoro INPS e INAIL, con il quale si costituiscono gruppi di lavoro che hanno lo 
scopo di elaborare un codice il cui fine è soprattutto quello di uniformare l’attività 
di vigilanza, coordinare e dare attuazione ai principi contenuti nel 124.   
Successivamente si è approdati al protocollo d’intesa del 24 marzo 2006, con il 
quale sono stati   individuati i contenuti da dare al codice. 
 Infine, il Ministero del Lavoro, con Decreto Direttoriale del 20 aprile 2006, 
diffuso con circolare 13/2006, ha adottato il codice di comportamento degli 
ispettori che si inquadra ed integra il codice generale dei pubblici dipendenti 
emanato dalla Funzione Pubblica. 
 Il codice del 2006 si strutturava in 4 Capi e 29 articoli. I principi a cui si 
ispirava erano:  
1. Razionalizzazione delle funzioni ispettive, che significa semplificare, ma 
anche procedimentalizzare, rendere trasparente l’attività, fare prevenzione 
attraverso l’informazione; 
2. Uniformità di comportamento di tutti gli organi che svolgono attività 
ispettiva; questo si ottiene con la procedimentalizzazione, la comunicazione 
interna, la trasparenza. 
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 Tale orientamento è stato poi puntualizzato dal cd. “Progetto Trasparenza 
ed uniformità dell’azione ispettiva”52, con il quale sono state fornite più precise 
indicazioni al personale ispettivo. 

Con il D.M. del 15 gennaio 2014 viene adottato il nuovo codice di 
comportamento degli ispettori del lavoro che sostituisce quello adottato con D.D. 
20 aprile 2006. 

Il nuovo codice si struttura in 5 capi e 28 articoli e si ispira sostanzialmente 
ai principi di imparzialità, obiettività, efficienza, riservatezza, trasparenza, onestà 
ed integrità. Come sopra accennato, una spinta decisiva all’emanazione di questo 
nuovo codice è stata data dalla legge 190/12 recante disposizioni per la 
prevenzione e la repressione della corruzione e della illegalità nella pubblica 
amministrazione53.  

Ispirandosi ai principi sopra ricordati, il codice si pone come obiettivo 
quello di procedimentalizzare l’attività ispettiva al fine di arginare le possibilità 
che si creino situazioni di potenziale rischio di corruzione. Questa è in buona 
sostanza la ratio che è alla base delle regole ivi contenute. 
 
2.  Il codice di comportamento ad uso degli ispettori del lavoro – D.M. 15 
gennaio 2014 
 

CAPO I° - Definizioni e finalità 
La prima parte di questo capo, fornisce le definizioni dell’attività ispettiva, 

chiarendo cosa deve intendersi per personale ispettivo, verbale di primo accesso, 
verbale interlocutorio, verbale unico, vigilanza a vista, accesso breve, Rapporto al 
Direttore. Nozioni in parte assenti nel precedente codice. È significativo che si 
voglia definire puntualmente tali nozioni, anche, per esempio, quella di “accesso 
breve” e di “vigilanza a vista”. Quasi a voler dire che queste particolari modalità 
ispettive devono sempre avere una precisa finalità ed in quanto tali 
presuppongono un’attività programmatoria che eviti, per quanto possibile, scelte 
discrezionali da parte dei singoli ispettori, quindi uniformità di comportamento, 
imparzialità.  

L’art. 2 indica le finalità del codice, evidenziando che le norme 
comportamentali devono informarsi ai doveri di diligenza, lealtà, imparzialità e 
buona condotta, nonché ad un uniforme e corretto comportamento degli ispettori 
nell’esercizio delle funzioni, che non deve essere puramente formale, ma 
sostanziale. Vale a dire, che non interessa tanto che il funzionario rispetti alla 
lettera la “regoletta”, applicando puntigliosamente e facendo l’emerito burocrate 
di turno; ma che operi con intelligenza, con elasticità mentale, ma sempre in 

                                                           
52 Vedi anche nota n. 6052 del 27 aprile 2009 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
53 Legge 6 novembre 2012 n. 190, recante disposizioni per la prevenzione e la repressione della 

corruzione e dell’illegalità nella Pubblica Amministrazione; 
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buona fede e con attenzione. Ingessare troppo i comportamenti non è proficuo, è 
opportuna una certa elasticità, ma sullo sfondo devono sempre primeggiare, 
onestà, lealtà, correttezza. Ecco, questo sicuramente è il senso di questa seconda 
parte del capo I del codice. 
 
 

CAPO II° – Attività propedeutica agli accertamenti 
In questo capo il codice entra nel vivo della procedimentalizzazione 

dell’attività, riferendosi a quelle operazioni propedeutiche agli accertamenti. 
Quindi tutta la fase programmatoria e preparatoria. Il codice, quindi, dopo aver 
dato indicazioni su come devono essere acquisite le richieste di intervento e sul 
loro contenuto, sottolinea in poche ma importanti passaggi, l’importanza della 
programmazione, che oltre a valere come ordine di servizio per l’ispettore, è 
indubbiamente l’atto che più di ogni altro è funzionale a quella “prevenzione” di 
cui si parla nelle norme e nei documenti sull’anticorruzione. Poi il codice fa 
riferimento alla fase preparatoria dell’ispezione, fatta di acquisizione di 
informazioni e documenti contenuti nelle banche dati, che permettono di avere 
con anticipo un quadro della situazione dell’azienda da ispezionare. 
 
 

 CAPO III – Accesso ispettivo e modalità di accertamento 
Il Capo III entra nel vivo dell’ispezione, indicando le modalità in cui questa 

deve avvenire. Intanto l’obbligo da parte degli ispettori di qualificarsi mediante 
esibizione della propria tessera ispettiva, in mancanza della quale, l’accesso non 
può aver luogo. Poi continua ponendo l’accento sullo spirito collaborativo e di 
rispetto che l’ispettore deve imprimere nella fase iniziale dell’attività. Vale a dire 
che al momento dell’accesso non bisogna fare “gli sceriffi” ma presentarsi 
educatamente, identificandosi e facendo in modo che si crei un clima di 
collaborazione e rispetto tra ispettori, datore e lavoratori, arrecando nel 
contempo la minore turbativa possibile allo svolgimento dell’attività aziendale.  

Non meno importante è l’informazione che l’ispettore deve dare al datore 
di lavoro circa la facoltà di farsi assistere da un professionista abilitato, ma anche 
sulle conseguenze sanzionatorie per comportamenti assunti dal datore stesso che 
in qualche modo impediscano o ostacolino l’esercizio dell’attività ispettiva. Ma il 
personale ispettivo fornisce anche chiarimenti ed indicazioni operative sulla 
corretta applicazione della normativa in materia, rispondendo, ove possibile, alle 
richieste di chiarimento che vengono poste. Ecco, entro questi confini deve 
attenersi quella che può essere definita altrimenti, attività di consulenza 
dell’ispettore. 

Il Capo III continua poi fornendo indicazioni operative sulla procedura 
ispettiva e le operazioni connesse, evidenziando l’opportunità della conclusione 
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degli accertamenti in tempi ragionevoli, tenendo conto ovviamente della 
complessità dell’ispezione.  

L’art. 12 fornisce poi indicazioni dettagliate sull’acquisizione delle 
dichiarazioni, che, ovviamente, devono essere acquisite nel corso del primo 
accesso ispettivo, e dove devono essere riportate tutte le informazioni utili alla 
qualificazione/ricostruzione del rapporto di lavoro. 

 
CAPO IV – Verbalizzazione e rapporto 

      Il Capo IV del Codice è riferito alle verbalizzazioni. In particolare è fatta 
puntale menzione del verbale di primo accesso, che deve fotografare la situazione 
del luogo di lavoro al momento dell’accesso ispettivo; del verbale interlocutorio; 
del verbale unico degli accertamenti nel quale oltre alla descrizione analitica delle 
operazioni e delle verifiche compiute sono riportate le violazioni accertate e le 
relative sanzioni. 

L’art. 16 fornisce invece indicazioni sul rapporto ex art. 17 L. 689/81 
sottolineando l’importanza di riportare, nel rapporto stesso, tutti gli elementi di 
prova ritenuti rilevanti ai fini della ordinanza ingiunzione. Nel rapporto possono 
essere espresse, altresì, valutazioni ed osservazioni utili a stabilire la gradualità 
della sanzione in sede di ordinanza ingiunzione. Nel rapporto è opportuno anche 
indicare sintetiche controdeduzioni su eventuali scritti difensivi e audizioni ex art. 
18 legge 689/81.  

Il codice fa menzione di altri due adempimenti: la trasmissione dei verbali 
conclusivi alle altre Amministrazioni e la comunicazione all’A.G. degli illeciti penali 
rilevati, fatta salva l’adozione della Prescrizione ex art. 19 e ss. D.Lgs. 758/94 e art. 
15 D. Lgs. 124/04. 
 

CAPO V – Profili deontologici 
In questo capo sono contenute le regole deontologiche a cui l’ispettore 

deve attenersi. La prima di queste regole è l’imparzialità da parte dell’ispettore 
che deve garantire parità di trattamento. Questa prima regola si lega, a ben 
vedere, alla uniformità di comportamento del personale ispettivo, perché è vero 
che il singolo ispettore deve trattare tutti allo steso modo, ma è anche vero che 
l’Ente nella sua totalità, deve trattare tutti allo stesso modo. Non è ammissibile 
che nell’ambito dello stesso ufficio o anche tra i vari uffici periferici, si applichi in 
modo non uniforme la disciplina sanzionatoria. Ecco allora che questo principio si 
connette anche al rispetto delle indicazioni fornite dall’ufficio con circolari, note, 
note di servizio, fogli d’istruzione, chiarimenti, disposizioni anche di singoli uffici; 
che tendono ad uniformare le procedure ed i comportamenti. Ecco allora l’utilità 
dell’uniformità dei modelli (verbali, dichiarazioni, ecc.). L’ispettore deve attenersi 
alle indicazioni fornite dal responsabile della struttura organizzativa, il quale a sua 
volta si attiene a quelle stabilite dalla direzione che a sua volta si attiene alle 
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circolari e comunque alle indicazioni fornite dalla D.G. del Ministero.  Se 
funzionano questi meccanismi operativi siamo già un passo avanti.  

Il codice sottolinea poi, la necessità che l’operato del personale ispettivo 
non sia influenzato da pressioni esterne o anche da parte di superiori gerarchici, 
né da interessi personali e finanziari. Inoltre, i funzionari, sempre nell’esercizio 
delle funzioni, devono sempre astenersi dal manifestare, direttamente o 
indirettamente, orientamenti politici o ideologici che possano in qualche modo 
riflettersi sull’imparzialità della propria azione. 

Il personale ispettivo è tenuto all’obbligo di riservatezza rispetto ai dati e 
alle informazioni di cui dispone per ragioni d’ufficio, comprese quelle fornite dalle 
banche dati cui ha accesso. Tale riservatezza riguarda anche i fatti accertati e le 
informazioni e dati connessi, nel corso delle ispezioni, compresa la verbalizzazione 
conclusiva, garantendo soprattutto la segretezza delle ragioni che hanno dato 
origine all’ispezione. La riservatezza deve riguardare, altresì, le informazioni di cui 
venga in possesso il funzionario, riguardanti i processi produttivi e lavorativi delle 
aziende ispezionate. 

Infine, il materiale e le attrezzature di cui il funzionario dispone per ragioni 
d’ufficio, devono essere utilizzati nel rispetto dei doveri di cui all’art. 11 comma 3 
del DPR 62/13. 

Altro aspetto da non trascurare è l’astensione e la dichiarazione di 
incompatibilità fatta dall’ispettore nel caso sussistano le condizioni di cui all’art. 7 
del DPR 62/13. L’astensione riguarda poi i rapporti con la stampa, salvo se 
preventivamente autorizzati dall’amministrazione. Inoltre, qualora l’ispettore 
venga a conoscenza di notizie inesatte riportate da organi di stampa, informa 
l’Amministrazione di appartenenza. 

Un punto importante riportato nel codice è quello contenuto nell’art. 26 e 
riguarda regali, compensi ed altre utilità che l’ispettore non deve accettare né per 
se né per altri, salvo si tratti di beni d’uso di modico valore, purché occasionali e 
nell’ambito delle normali relazioni di cortesia, e mai devono comunque 
rappresentare un corrispettivo per le funzioni esercitate, pur se di modico valore, 
intendendo tale quelle utilità o regali di valore non superiore, orientativamente, a 
150 euro, anche sotto forma di sconto. Utilità e regalie ricevute fuori dai casi 
consentiti, devono essere messi a disposizione dell’Amministrazione per la 
restituzione ovvero per essere devoluti a fini istituzionali. 

Infine, a chiusura, il codice tratta della partecipazione ad associazioni o 
organizzazioni e di incarichi di collaborazione. Rispetto alle partecipazioni ad 
associazioni o organizzazioni, nei casi in cui gli ambiti di interesse di queste 
possano interferire con le funzioni dell’attività ispettiva, i funzionari che vi 
appartengono o vi aderiscano, ne devono dare tempestiva comunicazione al 
responsabile del proprio ufficio. Per quanto riguarda, invece, gli incarichi di 
collaborazione con soggetti privati, questi sono inibiti nel caso in cui tali soggetti, 
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nel biennio precedente, siano stati oggetto di verifiche ispettive da parte del 
personale ispettivo destinatario degli incarichi. 

Dunque, un articolato codice che procedimentalizza quegli spazi che più si 
espongono a rischio, prevenendo così eventuali condotte illecite da parte del 
personale ispettivo. Il pieno rispetto delle regole contemplate nel codice produce 
così una doppia tutela: quella dell’Amministrazione, che può contare in tal modo 
su un’attività trasparente posta in essere nel pieno interesse pubblico; quella del 
personale ispettivo che in tal modo non incorre nel rischio di cadere in condotte 
riprovevoli. 
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CAPITOLO III 
LA PROCEDURA ISPETTIVA 

 
Premessa 
 Dopo aver esposto le regole di buona condotta a cui l’ispettore deve 
attenersi per svolgere al meglio e soprattutto in modo trasparente la sua attività, 
passiamo a vedere lo svolgimento concreto dell’attività ispettiva vera e propria, 
con tutte le fasi e gli atti che scandiscono i momenti in cui si svolgono gli 
accertamenti, approdando alla constatazione dei fatti e delle eventuali violazioni 
con conseguente contestazione delle stesse. Tutte queste fasi vengono 
cristallizzate nei verbali che, dunque, scandiscono i vari momenti che 
costituiscono la procedura ispettiva. Avremo così il verbale di primo accesso 
ispettivo, che, in un certo senso, fotografa la situazione del luogo di lavoro al 
momento del primo accesso ispettivo. Poi il verbale interlocutorio, che può essere 
anche reiterato nel caso in cui gli accertamenti presentino particolare complessità 
o anche per mancata o parziale presentazione da parte del datore di lavoro, della 
documentazione richiesta. Infine, il verbale unico conclusivo, dove è riportato 
l’esito degli accertamenti, le violazioni contestate, le sanzioni irrogate, gli 
strumenti di tutela.  
 Ma prima di passare ad analizzare le tre tipologie di verbalizzazione 
dell’attività ispettiva, è opportuno esaminare qualcosa che può venire prima 
dell’ispezione vera e propria, la cui introduzione ha avuto ed ha come fine, da un 
lato offrire una tutela diretta ed immediata dei diritti patrimoniali del lavoratore, 
dall’altro promuovere un effetto deflattivo del contenzioso e del carico di richieste 
di intervento presentate presso gli uffici degli ispettorati territoriali del lavoro (già 
DTL) nonché decongestionare il contenzioso giudiziario avente oggetto 
controversie di lavoro, liberando, nel contempo, risorse per poterle veicolare 
verso obbiettivi con maggiore criticità. Stiamo parlando della conciliazione 
monocratica ex art. 11 del D. Lgs. 124/04. A seguire esamineremo l’altro istituto 
introdotto dal citato decreto che è la diffida accertativa. 
 La differenza fra i due istituti è che la conciliazione monocratica, almeno 
quella preventiva, che è in un certo senso la regola (perché poi abbiamo anche la 
conciliazione monocratica contestuale), viene prima dell’ispezione, anzi possiamo 
dire che è volta ad evitare l’ispezione, assicurando una tutela diretta ed 
immediata al lavoratore e non rappresentando, comunque, una sanatoria; mentre 
la diffida accertativa interviene nel corso dell’ispezione. Ma vediamo 
separatamente questi due istituti. 
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1. Conciliazione monocratica54 
 La conciliazione monocratica è prevista dall’art. 11 del D. Lgs. 124/04 che, 
come già accennato contempla due tipologie di conciliazione: quella preventiva e 
quella contestuale. Come già sopra accennato, la “contestuale” è assai rara e 
differisce rispetto alla “preventiva”, per il fatto che la contestuale viene attivata 
nel corso di un’ispezione già iniziata, per il resto nulla cambia. Ma vediamo nel 
dettaglio i contenuti di questo istituto. 
 Una prima domanda da porsi è sul perché nasca la conciliazione 
monocratica visto che esisteva già la conciliazione collegiale ex art. 409 cpc per 
controversie individuali di lavoro. 
 Il D. Lgs. 80/98 rende obbligatorio l’esperimento della conciliazione ex art. 
409 cpc, come condizione di procedibilità dinanzi al Giudice del lavoro. Il fine era 
quello di attenuare il prevedibile ingolfamento dei tribunali a seguito della 
devoluzione della competenza al Giudice Ordinario delle controversie individuali 
di lavoro nel settore pubblico. Nella previgente disciplina al citato decreto, le 
controversie individuali del settore pubblico erano di competenza del TAR, mentre 
quelle del settore privato erano demandate al G.O., ma l’esperimento 
extragiudiziale era facoltativo.  
 Dunque, con il D. Lgs. 80/98, si spera di decongestionare il carico dei 
tribunali civili sezione Lavoro, creando, appunto, il passaggio obbligatorio presso 
le conciliazioni collegiali extragiudiziali. Ma non si ottengono i risultati sperati. La 
litigiosità aumenta e le attese di 60 gg e 90 gg, rispettivamente per il settore 
privato e pubblico, vengono vissute come mero adempimento burocratico in 
attesa del successivo ricorso al giudice, e nei casi in cui si arriva alla conciliazione il 
dispositivo è frutto di un accordo già raggiunto prima e al di fuori della 
commissione e, pertanto, il collegio serve solo a ratificare quanto già concordato 
esternamente. Quindi c’è stato un progressivo rallentamento delle procedure 
amministrative che hanno ingolfato ancor di più il sistema. I motivi sono da 
ricercare nell’eccessivo numero delle controversie, nella scarsità di tempo per 
l’esame delle pratiche poiché i funzionari coinvolti svolgono anche altri compiti, 
aggiungiamo l’interesse degli avvocati ad adire le vie giudiziali.  
 
Vantaggi 
 Anche per tutti questi motivi, il legislatore ha ritenuto opportuno 
introdurre il nuovo istituto della conciliazione monocratica i cui vantaggi si sono 
poi riverberati sia sulla conciliazione collegiale e sia sull’attività ispettiva. Rispetto 
alla prima, diciamo subito che la conciliazione monocratica non è una transazione 

                                                           
54 Circolare n. 24 del 24 giugno 2004 e n. 36 del 26 novembre 2009 del Ministero del Lavoro e delle 

Politiche Sociali; vedi anche Circolare Inps n. 132 del 20 settembre 2004 e Circolare Inail n. 86/04; 
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per dirimere una lite, ma evita un’ispezione; quindi la conciliazione collegiale evita 
un processo, la conciliazione monocratica evita un’ispezione. 
 Rispetto all’ispezione i vantaggi avrebbero dovuto essere ancora maggiori. 
Intanto, evita di procedere ad un’ispezione in tutti quei casi in cui risulterebbe 
problematico l’accertamento per la carenza di prove, di elementi che permettano 
di ricostruire una situazione, e questo sia a fronte di una richiesta di intervento 
che presenta un contenuto minimo (assenza o carenza di prove documentali, 
testimoniali, ecc.), oppure quando, ad esempio specie in edilizia, l’attività è 
cessata (chiusura cantiere). Allora, tenuto conto che la pratica deve essere 
comunque evasa, si cerca di addivenire ad un accordo, evitando così una inutile 
perdita di tempo con un’ispezione che sarebbe supportata da prove insufficienti, 
magari appesantendo l’ufficio con inutili carteggi. Quindi evadere pratiche in 
tempi brevi e deflazionando il pesante carico di lavoro. Altri vantaggi possono 
ravvisarsi, ad esempio, nel maggiore potere negoziale del lavoratore nei confronti 
del datore, potendo far pesare la minaccia di una eventuale ispezione in caso di 
mancato accordo. In generale, dunque, il lavoratore può trovare una tutela 
immediata e diretta; il datore di lavoro evita ispezioni e sanzioni; l’ufficio evade 
pratiche e deflaziona il carico; gli istituti previdenziali incassano contributi; il fisco 
recupera tributi. 
 
Presupposti 
 Vediamo adesso gli aspetti più prettamente tecnici dell’istituto. La 
competenza allo svolgimento del tentativo conciliativo è dell’ufficio periferico nel 
cui territorio si è svolto il rapporto di lavoro. È il Direttore dell’Ufficio che decide 
discrezionalmente se mettere o meno una richiesta di intervento a conciliazione 
monocratica, naturalmente sussistendone i presupposti. Fondamentale è che si 
tratti di crediti patrimoniali vantati dal lavoratore nei confronti del proprio datore 
di lavoro. Tuttavia, pur in presenza di questo presupposto, la conciliazione 
monocratica è inibita se ci sono aspetti di rilevanza penale “diretta” (denuncia di 
lavoratrici madri, clandestini, impiego di minori, ecc.). Inoltre, è inibita se la 
denuncia riguarda solo omissioni contributive (siamo nel campo dei diritti 
indisponibili). 
 
Procedura 
 L’attivazione della conciliazione monocratica su una richiesta di intervento 
è decisa esclusivamente dall’ufficio, anche quando il lavoratore non abbia dato 
l’assenso al momento della presentazione della denuncia. Le parti possono 
presentarsi personalmente o farsi assistere o rappresentare da terzi muniti di 
apposita delega a conciliare. Le parti devono essere informate sulle conseguenze 
della soluzione conciliativa e su quelle del mancato accordo. Dunque, la procedura 
può sfociare in un accordo tra le parti o in un mancato accordo. 
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Accordo delle parti e relativi effetti 
 L’accordo tra le parti produce subito un effetto, che è quello della 
inoppugnabilità ai sensi dell’art. 2113 c.c., come del resto per le conciliazioni ex 
artt. 409 e ss. cpc. Il Conciliatore, in un certo senso, si surroga alle tutele e 
garanzie previste dalla norma civilistica, quasi a sottrarre il lavoratore alla 
condizione di soggezione che ha nei confronti del datore. 
 Altro effetto importante è quello che riguarda l’estinzione del 
procedimento ispettivo innescato con la richiesta d’intervento. E poi, il 
pagamento dei contributi sulle somme concordate (non inferiori ai minimali 
contributivi calcolati sul minimo retributivo qualora quello concordato sia 
inferiore: (9,60%della pensione minima X 26). 
 Sottoscritto il verbale di accordo, il funzionario verifica la corresponsione 
delle somme e trasmette il verbale agli Istituti per il successivo versamento dei 
contributi, avvenuto il quale il procedimento si conclude. 
 Un altro effetto importante, è il riconoscimento del rapporto di lavoro 
riferito al periodo di cui all’accordo. Un aspetto importante da ricordare è che 
mentre nella conciliazione collegiale il funzionario invita le parti ad un accordo, 
nella conciliazione monocratica il funzionario tutela anche un interesse pubblico, 
rappresentato dal versamento dei contributi. Pertanto, deve vigilare sull’esatto 
adempimento di tutto ciò che è stato concordato. In caso di inottemperanza, 
l’INPS procede al recupero coattivo delle somme e il verbale di conciliazione può 
essere utilizzato dal lavoratore come titolo esecutivo nei confronti del datore. 
 
Mancato accordo 
Si ha mancato accordo quando una o entrambe le parti non si presentano ovvero 
quando si presentano ma non raggiungono l’accordo. In tali casi si redige verbale 
con esito negativo. L’effetto immediato è la ripresa del procedimento ispettivo, 
salvo che sia stato il lavoratore a non presentarsi, ed allora in questo caso, sarà 
l’ufficio a valutare l’opportunità di procedere ad ispezione o all’archiviazione della 
pratica. 
 
 
2. Diffida accertativa 
 La diffida accertativa è l’altra importante novità introdotta dal D. Lgs. 
124/04 e la cui disciplina è contenuta nell’art. 12 del citato decreto, integrato poi 
dalle istruzioni operative contenute principalmente nelle Circolari ministeriali n. 
24 del 24 giugno 2004 e n. 1 dell’8 gennaio 2013. Uno strumento di straordinaria 
importanza fornito all’ispettore del lavoro per la tutela di concrete esigenze del 
lavoratore, potendo intervenire direttamente con un autonomo provvedimento 
che assume, previa validazione del Direttore dell’ufficio, l’efficacia giuridica di 
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titolo esecutivo per l’ottenimento delle somme dovute oggetto del 
provvedimento stesso. Dunque, si tratta di un titolo esecutivo che si forma 
attraverso una procedura amministrativa al fine di soddisfare un diritto soggettivo 
privato. Quindi una novità davvero dirompente.  
 
Natura giuridica 
 Quanto sopra sinteticamente anticipato, porta inevitabilmente a porci la 
domanda sulla natura giuridica di questo istituto. Come chiarito anche dalla 
circolare ministeriale 1/13, si tratta di “accertamento tecnico”, nel senso che il 
credito che sarà oggetto della diffida non deve avere necessariamente una 
preventiva certezza, ma questa può benissimo scaturire dall’esito degli 
accertamenti. Insomma, è l’accertamento stesso che deve costruire la certezza del 
credito, e permettere che diventi titolo esecutivo, formato attraverso una 
procedura amministrativa al fine di soddisfare un diritto soggettivo. Ecco dove 
posa il carattere “tecnico” dell’accertamento, proprio nel fatto che l’accertamento 
è il momento creativo, non del credito ovviamente, ma della sua certezza-
determinatezza-liquidità. Ed è proprio in questa prospettiva che anche i crediti 
derivanti da lavoro sommerso possono essere oggetto di diffida accertativa. 
 Altro aspetto legato, in una certa misura, a quanto sinora argomentato, è 
la discrezionalità/facoltatività del provvedimento. Vale a dire, sussistendone i 
presupposti – che poi vedremo quali sono- vi è obbligatorietà nell’adottarlo 
oppure no55? Questione legata anche alla necessità di una formale richiesta del 
lavoratore56, unico ed esclusivo titolare del credito. Diciamo che la diffida 
accertativa non è uno strumento processuale ma è uno strumento attribuito ad 
una Autorità Amministrativa che deve, in un certo senso, assicurare l’interesse 
pubblico che, nel caso specifico, è costituito dai “crediti di lavoro”. Pertanto, 
ricorrendone i presupposti, a prescindere se il lavoratore lo richieda 
esplicitamente, l’ispettore procede ad adottare comunque la diffida accertativa. 
 Tale indirizzo è avvalorato dalla considerazione che una volta diventato 
titolo esecutivo, il lavoratore può azionarlo o meno, cioè agire esecutivamente nei 
confronti del datore di lavoro, oppure restare inerte lasciando decorrere il 
termine prescrizionale57. 
 
 

                                                           
55 Vedi Circolare n. 24 del 24 giugno 2004 del Ministero del Lavoro, vedi anche PL. Rausei, Diffida 

accertativa per crediti patrimoniali, Adapt University Press, 2014, e L Zaccarelli in commento all’art. 

12 del D. Lgs. 124/04 in Commentario breve alle leggi del lavoro, Cedam, 2006 
56 L. IERO, La nuova vigilanza in materia di lavoro e legislazione sociale, LG, 2004 n. 7 
57 G. Bolego, La diffida accertativa per crediti di lavoro pecuniari, in N. Nogler e C. Zolli (a cura di), 

Commentario sul tema “razionalizzazione delle funzioni ispettive in materia di previdenza e lavoro, 

NLCC, 2005 
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Presupposti 
 Vediamo quali sono i presupposti per l’adozione del provvedimento. Deve 
trattarsi di crediti patrimoniali che scaturiscono da inosservanze alla disciplina 
contrattuale, intendendosi con questa, la contrattazione collettiva a livello 
nazionale, di secondo livello, territoriale e finanche aziendale, purché stipulati 
dalle organizzazioni sindacali comparativamente più rappresentative, nonché il 
contratto individuale di lavoro.  
 Cosa importante da sottolineare, è che l’oggetto dell’accertamento 
tecnico può essere sia la sussistenza del diritto del lavoratore, sia la misura dello 
stesso58. Inoltre, possono rientrare nell’ambito di applicazione dell’istituto crediti 
derivanti da rapporti di lavoro sia di natura subordinata che autonoma, purché 
abbiano i requisiti della “certezza-determinatezza-liquidità-esigibilità”. Vediamo 
più nello specifico le tipologie dei crediti diffidabili. Intanto i crediti retributivi da 
omesso pagamento; quindi mensilità non corrisposte, oppure ore di 
straordinario, ecc. In questi casi l’ispettore si limita ad un semplice calcolo 
matematico delle somme da mettere in diffida. Poi, come la stessa circolare 
ministeriale n. 1/2013 indica, i crediti di tipo indennitario, maggiorazioni, TFR, 
ecc., qui l’ispettore, oltre al calcolo matematico, deve svolgere accertamenti più 
puntuali sulla prestazione lavorativa rispetto alle modalità, ai tempi, ai luoghi, in 
cui avviene (es. lavoro straordinario, lavoro notturno, lavoro festivo, turni, ecc.). 
 Sono, altresì, diffidabili, i crediti legati a demansionamenti o alla 
mancata applicazione dei livelli minimi retributivi di legge ex art. 36 Cost., anche 
in questi casi l’ispettore dovrà procedere ad un accertamento più dettagliato ed 
accurato che non un semplice calcolo matematico. Secondo quanto disposto dalla 
Circolare n. 1/13, sono diffidabili anche i crediti derivanti dall’accertamento di 
lavoro nero, in quelle situazioni in cui è possibile individuare il contratto collettivo 
nazionale di lavoro applicato dal datore di lavoro; certamente in questi casi 
l’accertamento diventa più problematico per assicurare la sussistenza dei 
presupposti per la diffida, soprattutto quelli della certezza-determinatezza-
liquidità del credito. Per altre tipologie di crediti l’adozione della Diffida 
accertativa sembra invece inibita; in particolare quei crediti derivanti da 
“riqualificazioni di tipologie contrattuali”, e quelli legati a scelte discrezionali del 
datore di lavoro, quali, ad esempio, premi di risultato o compensi comunque 
legati al risultato, ecc. Restano, altresì, esclusi dal campo di applicazione delle 
diffida accertativa anche quei crediti che, ancorché di carattere patrimoniale, 
hanno natura risarcitoria per responsabilità sia contrattuale che 
extracontrattuale. 
 Tuttavia, a prescindere dalle tipologie dei crediti sopra esaminate, perché 
il credito possa formare oggetto di diffida accertativa deve necessariamente 

                                                           
58 Circolare n. 1 dell’8 gennaio 2013 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 
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possedere i caratteri della: liquidità, determinatezza, esigibilità, certezza; 
vediamoli separatamente. 
Liquidità, vuol dire che il credito deve essere determinato nel suo ammontare, 
quindi deve essere espresso in termini monetari; 
Determinatezza, cioè il credito non deve essere espresso genericamente, ma deve 
essere definito in modo determinato; 
Esigibilità, cioè non deve essere sottoposto a condizioni o termini sospensivi o 
risolutivi; 
Certezza, cioè devono sussistere le prove concrete dell’esistenza del credito 
(esempio: ore di lavoro registrate a presenza; buste paga che comprovino somme 
maturate; straordinari registrati o comunque risultanti da prove acquisite con gli 
accertamenti, ecc.). 
 Dunque, alla presenza di un credito derivante dalle categorie sopra 
richiamate ed in possesso dei requisiti poc’anzi esaminati, l’ispettore procede 
senz’altro alla adozione della diffida accertativa. A questo punto vediamo la 
procedura.  
 
La procedura 
 Diciamo subito che la diffida accertativa è un provvedimento “autonomo”, 
nel senso che non può contenere altre statuizioni se non quelle riferite ai crediti 
pecuniari accertati59. Qualsiasi altra contestazione di violazioni riscontrate nella 
medesima ispezione, dovrà essere oggetto di separato verbale.  
 Dunque, adottato il provvedimento di diffida accertativa e notificato al 
destinatario (datore di lavoro e obbligato in solido60, mentre al lavoratore può 
essere comunicato per opportunità ma non vi è alcun obbligo in tal senso), questi 
può assumere diverse decisioni. Intanto può ottemperare alla diffida pagando al 
lavoratore le somme ivi indicate, con relativo versamento dei contributi. A questo 
punto la diffida si estingue. Può invece promuovere, entro trenta giorni dalla 
notifica dell’atto, il tentativo di conciliazione monocratica dinanzi all'Ispettorato 
territoriale del lavoro. Se si arriva all’accordo, la procedura si estingue. Nel caso in 
cui invece il tentativo di conciliazione ha esito negativo, oppure trascorre 
inutilmente il termine di trenta giorni, il Direttore dell’ispettorato territoriale del 
lavoro, preso atto di ciò, con provvedimento di validazione, (che è un atto 
sostanziale e non meramente formale) attribuisce alla diffida accertativa, 
l’efficacia di titolo esecutivo che viene notificato al datore di lavoro. Costui, entro 
trenta giorni da detta notifica, può presentare ricorso, ai sensi dell’art. 12 comma 
4 del D. Lgs. 124/04, al Comitato regionale per i rapporti di lavoro che sospende 

                                                           
59 Vedi anche lettera circ. n. 986 del 5 luglio 2005 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 
60 Vedi anche Interpello n. 33 del 12 ottobre 2010 
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l’esecutorietà del provvedimento e decide entro 90 giorni, trascorsi i quali si 
forma il “silenzio-rigetto”, cioè il ricorso si intende respinto.  
 Il Comitato regionale, naturalmente, può pronunciarsi e accogliere il 
ricorso e annullare integralmente la diffida accertativa, oppure respingere il 
ricorso e confermando la diffida, oppure accogliere parzialmente il ricorso 
rimodulando il dispositivo della diffida. 
 Rimangono i ricorsi giurisdizionali, attivabili sia dal lavoratore sia dal 
datore di lavoro. Dunque, in alternativa al ricorso di cui all’art. 12 comma 4 del D. 
Lgs. 124/04. Si è aperto un dibattito sulla competenza del giudice amministrativo 
ovvero del giudice ordinario a ricevere tale ricorso. Trattandosi di un diritto 
soggettivo del lavoratore, il giudice ordinario del lavoro è senz’altro da ritenersi 
quello competente61. La sentenza del giudice ordinario potrà dichiarare 
l’insussistenza del credito impedendo soltanto la procedura esecutiva. 
 Esperita tutta la procedura, permanendo l’inottemperanza del datore, il 
lavoratore, a fronte del titolo esecutivo così formato, può restare inerte, quindi 
non dando esecutorietà all’atto, oppure provvederà a notificare il titolo esecutivo 
e il precetto al datore, quali atti propedeutici all’esecuzione forzata. La 
notificazione del titolo esecutivo rappresenta la volontà del lavoratore di 
avvalersi del titolo stesso, mentre con l’atto di precetto si intima al datore di 
adempiere l’obbligo di cui al titolo esecutivo entro un termine non inferiore a 10 
giorni con l’espresso avvertimento che in mancanza si procederà ad esecuzione 
forzata entro 90 giorni dalla notificazione. 
 Il datore di lavoro, ricevuto l’atto di precetto, può difendersi mediante 
opposizione all’esecuzione ovvero con opposizione agli atti esecutivi. 
 Per concludere, sotto il profilo contributivo ed assicurativo, a differenza 
di quanto avviene per la conciliazione monocratica, dove non c’è nessuna attività 
ispettiva, i versamenti non possono essere inferiori al minimale di retribuzione 
imponibile, col pagamento delle eventuali sanzioni civili e degli interessi legali. 
 
 
3. Verbale di primo accesso ispettivo 

Fatta questa parentesi sui due istituti sopra esaminati, torniamo alla 
procedura ispettiva ed alle relative verbalizzazioni. L’ispezione può essere attivata 
da richiesta d’intervento presentata direttamente dal lavoratore o per il tramite 
delle OO.SS. o direttamente da queste. Può essere attivata da segnalazioni di altri 
soggetti pubblici o privati, su delega dell’Autorità Giudiziaria, su programmazione 
dell’Ufficio.  

                                                           
61 PL RAUSEI, Diffida accertativa per crediti patrimoniali, Adapt, 2014, vedi anche L. 

ZACCARELLI e A. VALLEBONA, L’accertamento amministrativo dei crediti di lavoro 
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L’ispezione, preceduta da un’attività di intelligence e di accertamenti sulle 
banche dati a disposizione dell’ufficio, inizia con l’accesso ispettivo presso il luogo 
di lavoro. Qui, in prima battuta bisogna fotografare la situazione sul posto di 
lavoro. Quindi la prima cosa da fare è procedere alla identificazione del personale 
presente sul posto di lavoro, acquisendone subito le dichiarazioni.  Questa è forse 
la fase più delicata ed importante di tutta l’ispezione poiché è proprio da ciò che ci 
dichiarano i lavoratori che è possibile ricostruire la situazione di fatto che spesso 
può divergere da quella che risulta dalla documentazione di lavoro o che 
addirittura non vi risulta affatto. È il caso, ad esempio, di lavoratori impiegati 
completamente in nero del cui rapporto di lavoro non vi è traccia alcuna (infatti 
nella previgente disciplina al collegato lavoro, si parlava di lavoratori non risultanti 
dalle scritture o altra documentazione obbligatoria). Ma sono frequenti anche i 
casi di simulazione dei contratti di lavoro, si pensi ai tanti parasubordinati o anche 
autonomi che dissimulano rapporti di lavoro subordinato. Per non parlare poi 
delle forme di interposizione illecita di manodopera. Allora ecco che l’acquisizione 
della dichiarazione è fondamentale per creare la base per eventuali 
disconoscimenti e contestazioni. Insomma con l’acquisizione delle dichiarazioni 
deve ricostruirsi la verità fattuale che, come detto, spesso diverge dalla verità 
documentale: le registrazioni, le comunicazioni, le posizioni assicurative, ecc., ci 
dicono una cosa, ma i fatti accertati poi dicono cose diverse ed i fatti li possiamo 
ricostruire con l’osservazione diretta del luogo di lavoro ma soprattutto con una 
attenta, scrupolosa, intelligente, acquisizione delle dichiarazioni dei prestatori di 
lavoro. Pertanto, vista la loro importanza, è opportuno conferire alle stesse una 
sufficiente forza probatoria al fine di prevenire e rendere innocue eventuali future 
ritrattazioni, spesso determinate da forme ricattatorie dei datori di lavoro. A tale 
scopo diventa importante riscontrare quanto dichiarato da ogni singolo lavoratore 
con incroci tra le dichiarazioni rese dai lavoratori ascoltati. A volte può essere utile 
sentire anche altri lavoratori non presenti sul luogo di lavoro al momento 
dell’accesso ispettivo, magari perché collocati in un altro turno o in un altro 
reparto, o perché trasferito o magari licenziato. Questo soprattutto quando 
l’accertamento si estende a periodi di occupazione pregressi. 

Ma nel corso dell’attività ispettiva è possibile trovare anche altri soggetti 
sul posto di lavoro ed è opportuno acquisire le dichiarazioni anche di costoro. 
Così, ove presenti, le RSA o le RSU, che possono illustrarci la situazione aziendale 
nel suo complesso e le problematiche che possono riguardare, ad esempio, 
l’orario di lavoro effettivamente svolto o problematiche ambientali, aspetti che 
potrebbero non emergere dalle sole dichiarazioni dei lavoratori; il Comitato Pari 
Opportunità o il Consigliere di parità, che potrebbero illuminarci su 
comportamenti discriminatori perpetrati in azienda; e poi ancora il RLS che 
potrebbe fornirci utili informazioni sulle misure di sicurezza adottate in azienda.  
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Nella fase dell’acquisizione delle dichiarazioni possono esserci anche più 
ispettori e poi la definizione della pratica demandata a un solo ispettore, meglio 
verbalizzare questo passaggio. Le domande devono essere chiare e comprensibili; 
il lavoratore ha facoltà di rilasciarle in forma libera; può rifiutarsi di fornirla o 
sottoscriverla: questo va verbalizzato con le eventuali motivazioni. Non è 
ammessa la presenza del datore o del consulente. Cosa importante, l’eventuale 
riscontro di quanto dichiarato con elementi oggettivi risultanti dalla 
documentazione o dalle altre dichiarazioni rese da altri lavoratori o da terzi. 

Non deve essere rilasciata copia della dichiarazione al momento 
dell’ispezione e sino alla conclusione degli accertamenti. Successivamente con 
apposita richiesta ai sensi della legge 241/90, l’amministrazione decide 
discrezionalmente. 

Dunque, acquisite le dichiarazioni si procede successivamente al riscontro 
con la documentazione obbligatoria (comunicazioni di assunzione, registrazioni 
LUL, contratti di lavoro individuale, contratto collettivo applicato, situazione 
contributiva ed assicurativa, ecc.). Naturalmente, se dai riscontri emergono 
divergenze che integrano violazioni di norme di legge o di contratto collettivo, si 
procede, previo contraddittorio, alla contestazione delle stesse. Avendone fatta 
menzione, vale la pena spendere qualche parola sul contraddittorio, un aspetto 
spesso trascurato nel corso dell’ispezione ma molto importante. Infatti, 
l’ispettore, nella fase di avvio dell’ispezione, deve conferire con il datore, 
informarlo sulla reazione sanzionatoria in caso di comportamenti omissivi o 
impeditivi; ma soprattutto deve informarlo circa la facoltà di farsi assistere nel 
corso dell’ispezione, da un professionista abilitato (art. 1 legge 12/72), poi anche 
se non c’è, l’ispezione prosegue ugualmente. Se trattasi di professionista diverso 
dal Consulente del Lavoro, se ne deve aver dato comunicazione all’ ITL con 
allegato elenco dei clienti assistiti. L’ispettore deve, altresì, fornire tutte le 
informazioni utili sulla corretta applicazione delle norme in materia di lavoro e 
legislazione sociale, ad esempio su come debba articolarsi un appalto o un 
distacco per poter essere definito “genuino”, o sui contenuti formali e sostanziali 
che le varie tipologie contrattuali devono contenere perché siano corrette; 
insomma fornendo tutti quegli elementi utili ad una corretta gestione del 
rapporto di lavoro. Un’attività, questa, alquanto importante poiché si va sul 
campo della prevenzione. Ma soprattutto, proprio ai fini del contraddittorio, il 
datore di lavoro deve essere reso edotto delle violazioni che si andranno a 
contestare con il verbale unico conclusivo, onde consentirle di rappresentare 
eventuali controdeduzioni a difesa. È bene aggiungere, che il contraddittorio non 
è fissato con puntualità in un preciso momento; la cosa importante è che avvenga 
comunque prima della definizione completa degli accertamenti che saranno 
riportati nel verbale unico conclusivo, così da consentire, prima della 
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contestazione ed irrogazione delle relative sanzioni, una valutazione esaustiva dei 
fatti oggetto dell’ispezione.  
 
4. Poteri degli ispettori – impedimento all’ispezione 62 
 I poteri degli ispettori del lavoro nello svolgimento dei loro compiti 
istituzionali, sono contenuti nelle disposizioni di cui all’art. 4 comma 7 della legge 
628/61, a mente del quale “..chiunque non fornisce notizie legalmente richieste 
dall’ispettorato o le fornisca scientemente errate o incomplete, è punito con 
l’arresto o l’ammenda ...”, e sono contenuti anche nelle disposizioni di cui all’art. 3 
del D. L. 463/83 conv. in legge 638/83, a mente del quale, “ i datori di lavoro o i 
loro rappresentanti che impediscano ai funzionari dell’ispettorato del lavoro … 
l’esercizio dei poteri di vigilanza, soggiacciono ad una sanzione amministrativa ...”.  
 Queste due disposizioni operano rispettivamente in ambito penale ed 
amministrativo, ma l’una non esclude l’altra. Tuttavia, a questo riguardo, ci sono 
state e ci sono tuttora, diverse posizioni, per cui, per alcuni la disposizione di cui 
all’art. 3 contemplerebbe solo ipotesi di impedimento fisico all’ispezione, quindi 
una condotta commissiva; mentre l’art. 4 punirebbe una condotta omissiva che si 
realizzerebbe nella non fornitura delle notizie richieste. Per un altro filone di 
pensiero invece, il confine tra le due disposizione rileverebbe solo sotto l’aspetto 
soggettivo, nel senso che l’art. 4 potrebbe essere invocato solo dagli ispettori del 
lavoro del Ministero del Lavoro, mentre l’art. 3 dagli altri organi di vigilanza.  
 A modesto avviso di chi scrive, ambedue le posizioni sarebbero da 
censurare, soprattutto la seconda. Diciamo che il vero spartiacque tra le due 
disposizioni sembra possa essere individuato nel fatto che, mentre quella 
contenuta nell’art. 3 si riferisce solo al datore di lavoro o ad un suo 
rappresentante; quella invece contenuta nell’art. 4 si riferisce a “chiunque”, 
quindi a qualsiasi soggetto in qualche modo legato al rapporto di lavoro oggetto 
della verifica (datore, lavoratore, socio, ecc.). Dunque, la portata dell’art. 4 
sembrerebbe molto più ampia e, non a caso, la violazione è ricondotta in ambito 
penale.  
 Anche la giurisprudenza è stata, a questo riguardo, altalenante63. Tuttavia, 
qualche pronuncia, anche se non recentissima, in particolare quella del Tribunale 
di Avezzano64, ha delineato un po’ i confini delle due fattispecie, facendo rientrare 
nella disposizione di cui all’art. 4 quelle  condotte omissive e commissive, di coloro 
che non abbiano fornito tutte le notizie legalmente richieste dall’ispettore; 
mentre nell’ambito dell’art. 3, quindi nel concetto di impedimento all’ispezione, vi 
rientrerebbero quei comportamenti omissivi a fronte di richieste generiche di 

                                                           
62 Legge 22 luglio 1961 n. 628 – art. 4 comma 7 e D. L. 12 settembre 1983 n. 463 convertito in legge 

11 novembre 1983 n. 638; 
63 Vedi anche nota di M. Rinaldi, in Altalex del 10 ottobre 2011; 
64 Sentenza del 12 luglio 2011 del Tribunale di Avezzano;  
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documentazione sulla regolarità dei rapporti di lavoro. Il giudice monocratico di 
merito dice in sostanza che “… l’omessa ottemperanza alle richieste, riferite alla 
documentazione in genere, non è penalmente sanzionata, mentre lo stesso potere 
di richiedere l’esibizione di documenti e le relative sanzioni amministrative 
comminate ex art. 3 co. 3 L. 683/83, siano collegati ai poteri di polizia 
amministrativa di cui all’art. 8 DPR 520/55 ed al citato art. 3…”. In buona 
sostanza, la sentenza del Tribunale di Avezzano, allineandosi alla precedente 
giurisprudenza, ci dice, in primis, che la volutas  legis contenuta nella disposizione 
di cui all’art. 4 è quella di punire soggetti diversi dal datore di lavoro che siano in 
possesso di documentazione o notizie utili ai fini ispettivi, ed è proprio su questi 
soggetti che ricade l’obbligo di diligenza e collaborazione con gli organi ispettivi 
che giustifica, in caso di mancata o fraudolenta collaborazione, l’irrogazione della 
sanzione penale. Mentre per il semplice datore di lavoro o chi lo rappresenta è 
prevista la sanzione amministrativa di cui all’art. 3, in caso di violazione 
dell’obbligo di fornire agli ispettori del lavoro, notizie relative alla sussistenza dei 
rapporti di lavoro, alle retribuzioni, agli adempimenti assicurativi e contributivi, 
nonché di consentire l’accesso in azienda e di esibire tutti i documenti necessari 
per l’ispezione. Vengono così punite in via amministrativa sia la mancata 
esibizione sia l’indicazione di dati errati o incompleti. 
 Altre due pronunce della Cassazione65, anche se datate, chiariscono e 
specificano ancor meglio la differenza, affermando che “…la previsione 
sanzionatoria amministrativa, dal punto di vista oggettivo, ha un più vasto ambito 
applicativo, in quanto sanziona l’impedimento generico all’esercizio dei poteri 
dell’ispettore ricollegabili al DPR 520/55, vale a dire, di accesso al luogo di lavoro e 
di visione della documentazione; mentre il reato di cui all’art. 4 L. 628/61, riguarda 
solo l’inadempimento a specifiche richieste di fornire notizie o il fatto di fornirle 
scientemente errate ed incomplete..”. 
 Da quanto argomentato, a ben vedere possiamo in un certo senso 
dedurre che, la vera differenza fra le due norme è nella dimensione degli ambiti 
applicativi, rispettivamente, sotto l’aspetto oggettivo e soggettivo. In particolare, 
mentre la previsione sanzionatoria di cui all’art. 3 ha un più vasto ambito 
applicativo, rispetto all’art. 4, dal punto di vista oggettivo (notizie relative a 
retribuzioni, contributi e premi, sussistenza rapporti di lavoro, accesso in azienda, 
esibizione e fornitura documentazione); la previsione contenuta nell’art. 4 ha 
invece un più vasto ambito applicativo, rispetto all’art. 3, dal punto di vista 
soggettivo, in quanto “chiunque” soggiace all’obbligo legato al potere ispettivo, 
mentre per l’art. 3 è solo il datore di lavoro a soggiacervi. 
 
 

                                                           
65 Cass. Sez. Lavoro n. 10356/1997 e Cass. Pen. Sez. III, 26794/2001; 
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5. Verbale Interlocutorio 
Se gli accertamenti si rivelano particolarmente complessi, ben può essere 

redatto verbale interlocutorio che, soprattutto a seguito delle norme introdotte 
dalla L. 183/10 (c.d. collegato lavoro), assume un ruolo molto importante in 
quanto va ad attestare l’eventuale prolungamento degli accertamenti. Infatti, nel 
verbale interlocutorio andranno ad essere riportate tutte le circostanze ed i fatti 
che non hanno permesso di concludere gli accertamenti e, pertanto, diventa una 
sorta di testa di ponte fra il primo verbale di accesso ispettivo, con il quale hanno 
inizio gli accertamenti, ed il verbale unico conclusivo con il quale, appunto, si 
concludono gli accertamenti. Quindi nel verbale (o nei verbali perché possono 
essere anche più di uno) interlocutorio si descrive cosa si sta esaminando, perché 
si sta rinviando. Non è infrequente, ad esempio, che il consulente chieda più rinvii 
per la produzione e la presentazione della documentazione richiesta, oppure gli 
accertamenti presentano una certa complessità, per esempio l’esame delle ore 
lavorate e dei riposi relative ad un numero molto elevato di lavoratori; oppure 
fenomeni di interposizione illecita il cui accertamento presenta difficoltà per le 
particolari modalità con cui si svolgono le prestazioni lavorative. Ecco, allora, in 
questi casi è opportuno redigere uno o più verbali interlocutori con descrizione 
dettagliata di ciò che si sta accertando con tutte le problematiche connesse. 
 Questo giustificherà il prolungamento degli accertamenti la cui 
conclusione, è bene ricordare, non ha termini perentori né ordinatori, anche se 
comunque deve avvenire entro tempi ragionevoli. Vale la pena ancora ricordare 
che la notificazione degli illeciti, qualora non si sia proceduto alla contestazione 
immediata, va fatta entro 90 giorni dalla conclusione degli accertamenti e tale 
conclusione, come chiarito dalla L. 183/10, deve riguardare gli accertamenti nella 
loro totalità e non nella loro singolarità. Vale a dire che se più sono le violazioni 
riscontrate, la conclusione si riferirà a tutte e sarà unica per tutte.  Per fare un 
esempio concreto: se trovo un lavoratore in nero è ovvio che tale fatto viene 
accertato nel momento in cui verifico l’omessa comunicazione di assunzione 
preventiva al Centro per l’Impiego, riscontro che può essere fatto in sede di primo 
accesso ispettivo; ma nell’ambito della stessa ispezione potrebbero configurarsi 
altre ipotesi di violazioni, ad esempio, in materia di orario di lavoro, i cui 
accertamenti sicuramente richiedono tempi più lunghi. Ebbene, per restare 
nell’esempio, secondo il nuovo dettato contenuto nella legge 183/10, confermato 
e chiarito dalle Circolari ministeriali, la conclusione degli accertamenti deve 
riguardare l’ispezione nel suo complesso, quindi, per restare nell’esempio,  solo 
quando anche le verifiche che richiedono tempi più lunghi, come quelle sull’orario 
di lavoro, saranno definite, si potrà suggellare la conclusione degli accertamenti e 
solo da questo momento decorrerà il termine di 90 giorni per la notificazione degli 
atti. Quindi, la conclusione non si riferisce più ad ogni singola violazione, ma 
riguarda l’ispezione nella sua totalità; quindi tutte le violazioni che vengono 
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riscontrate nell’ambito della stessa ispezione, avranno un momento conclusivo 
unico. Ed è proprio in questa fase interlocutoria che si perfeziona il 
contraddittorio che non deve avvenire necessariamente nella fase del primo 
accesso ispettivo, ma è invece più opportuno che esso avvenga successivamente, 
quando gli accertamenti sono stati estesi ed approfonditi, andando quindi oltre 
quanto è stato cristallizzato nel primo accesso ispettivo. Solo quando gli 
accertamenti sui lavoratori e sulla documentazione sono completi, è possibile 
procedere ad un serio contraddittorio, dove il datore, avendo contezza del quadro 
complessivo delle violazioni che si intende contestare, può consapevolmente 
controdedurre. 
 
6. Verbale Unico Conclusivo 66 

La conclusione di tutti gli accertamenti viene suggellata nel verbale di 
accertamento unico conclusivo che riporterà tutti gli illeciti accertati che saranno 
notificati con processo verbale contenuto nello stesso verbale conclusivo, nel 
quale potrà essere letta la situazione aziendale, come una sorta di fotografia e, 
possibilmente, dovrà contenere gli elementi utili per l’adozione di provvedimenti 
di competenza anche di altre amministrazioni pubbliche. Il verbale dovrà indicare, 
altresì, gli organi a cui andranno inviati gli eventuali ricorsi. 

Nel caso in cui il soggetto ispezionato verbalizzi dichiarazioni e 
controdeduzioni in merito ai fatti accertati, il verbale vale anche ai fini 
dell’assolvimento del contraddittorio. Naturalmente, le determinazioni riportate a 
verbale devono essere adeguatamente motivate.  

Vale la pena spendere qualche parola anche sulla natura del verbale e sul 
suo valore probatorio. Il verbale di accertamento ispettivo, ai fini processuali, 
rappresenta una “prova” precostituita, cioè, una prova formata fuori dal processo. 
Quindi rientra tra le prove “documentali” e ricostruisce un fatto storico. È, altresì 
un “atto pubblico” e, in quanto tale, fa piena prova, fino a querela di falso. Si 
tratta, dunque, di una prova legale, che ha una sua forza ed una sua autonomia, in 
quanto l’ammissibilità nel processo non è lasciata alla libera valutazione del 
Giudice, ma questi è tenuto ad ammetterla tra le prove. Quindi, la forza 
probatoria del verbale può essere contestata solo con la querela di falso, per 
esempio, sostenendo la falsità ideologica di quanto l’ispettore, quale pubblico 
ufficiale, attesta nel verbale. La querela di falso può essere proposta 
dall’interessato in un processo, sia in via principale che in via incidentale. Tutto 
questo vale, naturalmente, come argomentazione sulla natura e sul valore 
probatorio del verbale. Altro discorso è il merito del contenuto del verbale. 

Dunque, il verbale di accertamento conclusivo va poi trasmesso alle altre 
amministrazioni pubbliche per i seguiti di rispettiva competenza (Istituti 

                                                           
66  Vedi anche Circolare n. 41/2010 del 9 dicembre 2010; 
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Previdenziali ed Assicurativi); se si configurano violazioni tributarie alla Guardia di 
Finanza ai sensi dell’art. 19 comma 1 lett. d) e f) Legge 413/91; per ipotesi di reato 
si informerà invece l’A.G., ma con atto a parte. Il verbale conclusivo contiene 
diverse Sezioni che contemplano le diverse ipotesi sanzionatorie correlate alle 
diverse violazioni. 

Vi è una prima sezione che viene utilizzata nei casi in cui siano state 
contestate violazioni materialmente sanabili, quindi diffidabili ai sensi dell’art. 13 
del D.Lgs. 124/04; nella stessa sezione è contenuta la procedura di cui all’art. 16 
della L. 689/81; pertanto, qualora il trasgressore resti inottemperante agli 
adempimenti impartiti con la diffida, scatta automaticamente, quindi senza 
ulteriori atti, la procedura della L. 689/81 contenuta appunto nello stesso 
processo verbale. 

Nella seconda sezione è contenuta la procedura della c.d. “diffida ora per 
allora”, vale a dire quando ci si trova di fronte a violazioni materialmente sanabili 
per le quali il trasgressore abbia provveduto spontaneamente (quindi prima di 
essere diffidato) a sanarle. Per fare un esempio: una omessa comunicazione di 
assunzione riscontrata durante il primo accesso ispettivo che viene inviata il 
giorno stesso ovvero ne viene fornita prova al momento dell’esame della 
documentazione, comunque prima del processo verbale conclusivo. Ecco, in 
questo caso, siamo di fronte ad una ottemperanza spontanea e, pertanto, si 
procede con la c.d. “diffida ora per allora”, con la quale il trasgressore viene 
ammesso al pagamento nella misura minima della sanzione. 

La terza sezione contempla invece solo ipotesi di violazioni non sanabili e, 
pertanto, non diffidabili; in questi casi si procede direttamente ai sensi della L. 
689/81, con pagamento, entro 60 giorni dalla notifica dell’atto, della sanzione in 
misura minima. 

Per completezza di argomentazione rileva ricordare che qualora dagli 
accertamenti non emergano violazioni, si redige comunque un atto che si chiama 
“comunicazione di regolarità” da inviare all’azienda ispezionata. 
Ricapitolando: 
A. Verbale di accesso ispettivo dove si fotografa il luogo di lavoro così come si 

presenta al momento dell’ispezione: numero lavoratori trovati, lavoratori 
irregolari, tipo di attività svolta, acquisizione delle dichiarazioni, 
documentazione esaminata ovvero da esibire. 

B.  Eventuale verbale interlocutorio, dove si indicano le circostanze ed i fatti 
che non hanno permesso di concludere gli accertamenti; 

C.  Verbale di accertamento conclusivo dove si riassume l’intera ispezione con 
l’eventuale contestazione degli illeciti accertati. 
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7. Dal D. LGS. 124/04 al Jobs Act 
 Ma vediamo come si evolve ancora l’attività ispettiva. Tra il 2006 e il 2008 
il legislatore adotta una serie di misure volte a contrastare il lavoro sommerso67. 
Un primo corpo normativo lo ritroviamo nel D.L. 223/06 convertito nella legge 
248/06 cd. Decreto Bersani-Visco; dopo questo abbiamo la legge 296/07 
(finanziaria 2007)68, poi la legge 248/07 protocollo sul welfare, la legge 247/07 
milleproroghe, poi la legge 123/07 sulla sicurezza nel cui articolo 1 è contenuta la 
delega al governo ad intervenire in materia di sicurezza69 che lo farà con 
l’emanazione del T.U. il D. Lgs. 81/0870 modificato poi dal 106/09. Da non 
dimenticare il D.L. 112/08 convertito in legge 133/08, con il quale è stato 
introdotto il LUL71.  

Negli anni che seguono il legislatore interviene ancora sulla materia 
lavoristica; ricordiamo innanzitutto la L. 183/10 meglio conosciuta come 
“collegato lavoro” che oltre a rimodulare diversi istituti, come quello del 
licenziamento e delle controversie di lavoro, rimette mano ancora sull’attività di 
vigilanza sia sotto l’aspetto sanzionatorio sia sotto quello procedurale. Tra le 
novità più importanti almeno due vale la pena evidenziare: quella che prevede 
l’introduzione della diffida ex art. 13 D. Lgs. 124/04 per la maxi sanzione, e 
l’estensione di tale potere a tutti gli agenti e ufficiali di PG che svolgono 
accertamenti ai sensi dell’art. 13 della legge 689/81. Questo ha consentito 
un’azione di contrasto al fenomeno del lavoro nero molto ampia che tuttavia ha 
comportato anche un congestionamento degli uffici legali delle Direzioni 
Territoriali del lavoro per la gestione dei rapporti ex art. 17 legge 689/81. 
Successivamente, nell’ambito della Riforma Fornero72, si è intervenuti ancora sulla 
materia. In particolare si è toccata di nuovo la maxi sanzione con aumento degli 
importi, eliminando la diffida nella procedura di contestazione dell’illecito73. Ma a 

                                                           
67 Decreto Legge 4 luglio 2006 n. 223 convertito con modificazioni, in legge 4 agosto 2006 n. 248, 

recante disposizioni urgenti per il rilancio economico e sociale, per il contenimento e la 

razionalizzazione della spesa pubblica, nonché interventi in materia di entrate e di contrasto 

all’evasione fiscale (art. 36bis); 
68 Legge 27 dicembre 2006 n. 296, recante disposizioni per la formazione del bilancio annuale e 

pluriennale dello Stato (legge finanziaria 2007); 
69 Legge 3 agosto 2007 n. 123, recante misure in tema di tutela della salute e della sicurezza sul 

lavoro e delega al Governo per il riassetto e la riforma della normativa in materia; 
70 Decreto Legislativo 9 aprile 2008 n. 81, Testo unico sulla salute e sicurezza sul lavoro; 
71 D.L. 25 giugno 2008 n.112 convertito dalla legge 133/08; vedi anche Circolare n. 26/08 del 

Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
72 Legge 28 giugno 2012 n. 92, recante disposizioni in materia di riforma del mercato del lavoro in 

una prospettiva di crescita, con modificazioni di cui al D.L. n.83/12 convertito con modificazioni 

dalla legge 7 agosto 2012 n. 134; vedi anche circolari ministeriali nn. 18, 20, 29, 32 del 2012; 
73 Decreto Legge 23 dicembre 2013 n. 145, recante Interventi urgenti di avvio del piano 

"Destinazione Italia", per il contenimento delle tariffe elettriche e del gas, per la riduzione dei premi 
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partire dal 24 settembre 2015, con il D.Lgs. 151/15, il legislatore del jobs act ha 
reintrodotto l’istituto, graduando gli importi della maxi sanzione in funzione dei 
periodi di effettivo lavoro prestato in nero74.  

Un corpo normativo, dunque, molto importante volto soprattutto a 
contrastare le forme più gravi di lavoro irregolare, tra cui spicca naturalmente il 
lavoro nero. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                                                                                                                    
RC-auto, per l'internazionalizzazione, lo sviluppo e la digitalizzazione delle imprese, nonche' misure 

per la realizzazione di opere pubbliche ed EXPO 2015; vedi anche lettera circolare prot. n. 22277.27 

del 27/12/2013 del Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali;  
74 Vedi anche Circolare n. 26/2015 del 12 ottobre 2015 del Ministero del Lavoro e delle politiche 

sociali; 
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CAPITOLO IV 
IL LAVORO NERO 

 
Premessa 

Vediamo allora che cosa è il lavoro nero e come il legislatore è intervenuto 
per contrastarlo. 

Il lavoro sommerso, cd nero, è un fenomeno i cui effetti dannosi li 
vediamo riprodursi nella dimensione economica, sociale e per certi versi, anche 
culturale. È una cattiva prassi che deriva da quella forma mentis che cerca le 
scorciatoie per raggiungere obiettivi e questo porta inevitabilmente ad operare 
nei limiti e spesso fuori la legalità.  
 In questo nuovo e preoccupante modello culturale, si inquadra 
perfettamente il lavoro nero, poiché anche in questo caso possiamo parlare di una 
vera e propria forma di patologia sociale che parte dal presupposto, di per se sano 
e legittimo, di raggiungere il risultato con il minor impiego di risorse; il problema è 
che ciò avviene a spese di terzi e della collettività e soprattutto contro la legge. 
Tutto questo succede quando si perde quel senso di identità collettiva, di 
appartenenza, quando viene meno quello spirito di solidarietà che tiene salda la 
trama della tela sociale. Si tratta, dunque, prima di tutto di un problema culturale 
la cui soluzione richiede tempi lunghi ed interventi radicali che partano da nuovi 
modelli educativi e formativi e, più in generale, da nuovi modelli culturali. 

Nell’immediato, per arginare questo magma che nel suo avanzare lento 
ed inesorabile inghiotte principi, valori, buone regole, lasciando dietro di se un 
deserto di cinismo, ci sono gli strumenti giuridici che, in quanto tali, impongono 
regole, dunque, obblighi, divieti, sanzioni. 
 Vediamo allora, per ciò che più da vicino ci interessa, con quali strumenti il 
legislatore ha intrapreso la lotta per contrastare questa piaga sociale. 
 
1. Il concetto di lavoro nero 
  Così come fanno i filosofi, partiamo dalla domanda più semplice: cosa è il 
lavoro nero e cosa lo differenzia rispetto al lavoro irregolare, perché, è bene 
chiarire, si tratta di due concetti diversi che vanno a colpire con diversa intensità i 
beni giuridici tutelati. 

La definizione di lavoratore in nero è variata ultimamente a seguito delle 
disposizioni introdotte dalla legge 183/10, cd collegato lavoro, secondo cui il 
lavoro nero si configura nell’impiego di lavoratori subordinati per i quali non sia 
stata effettuata la preventiva comunicazione di assunzione. Nella previgente 
disciplina si parlava di lavoratori non risultanti dalle scritture o altra 
documentazione obbligatoria. Tutto sommato questo concetto rimane poiché la 
legge 183/10 indica delle esimenti chiarite poi più dettagliatamente dalla Circolare 
38/10. Ma dalla lettura di queste nuove disposizioni, comprese le disposizioni 
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contenute nelle relative Circolari, si torna in sostanza al vecchio concetto di 
lavoratore in nero, ovverosia il prestatore di lavoro che è completamente 
sconosciuto alla P.A. che però di fatto, è questa pertanto la sola novità – 
indubbiamente importante – svolga la propria attività in forma subordinata. 
Questo significa che tutto è rimesso alla valutazione dell’ispettore che deve saper 
inquadrare nella realtà fattuale, le prestazioni lavorative nell’una o nell’altra 
fattispecie.   

Si tratta, dunque, di prestazioni lavorative rese in assenza di qualsivoglia 
forma di regolamentazione, senza alcun adempimento di carattere 
amministrativo, previdenziale, assicurativo, contrattuale. 

Il lavoratore in nero, dunque, è sconosciuto: 
- ai fini fiscali; 
- ai fini previdenziali; 
- ai fini assicurativi; 
- ai fini amministrativi; 
- ai fini statistici. 
 

Il lavoro sommerso, dunque, si presenta come una vera e propria piaga 
sociale, poiché produce una serie di effetti negativi che vanno a colpire 
direttamente una serie di interessi pubblici.  

Così, trattandosi di redditi non dichiarati, il fisco non incamera le relative 
imposte;  gli istituti previdenziali ed assicurativi non incassano i contributi dovuti 
con conseguenze non certo positive sulla gestione dei vari Fondi attraverso cui 
vengono assicurate prestazioni economiche previdenziali ed assistenziali 
(pensioni, malattia, maternità, cig, disoccupazione, ecc.); l’omessa comunicazione 
dei dati inerenti alla costituzione dei rapporti di lavoro ai Centri per l’impiego 
altera l’attività di monitoraggio che questi svolgono sul mercato del lavoro;  così 
come le statistiche elaborate dagli Istituti preposti  risulteranno inesatte.  

Ma il lavoro nero provoca anche un’alterazione nel meccanismo di leale 
concorrenza tra le imprese, per cui le imprese oneste, che pagano i contributi, che 
assicurano i lavoratori, sostenendo quindi costi maggiori rispetto alle imprese che 
omettono tali adempimenti, vengono ad essere penalizzate rischiando anche di 
uscire dal mercato. Il lavoro nero si traduce, dunque, anche in una forma di 
concorrenza sleale.  
 Naturalmente, la prima vittima di tutto questo meccanismo perverso è lo 
stesso lavoratore occupato in nero, poiché subisce un danno in termini economici, 
con retribuzioni sicuramente inferiori rispetto a quelle contrattuali e con una 
totale scopertura previdenziale, assistenziale ed assicurativa; per non parlare dei 
danni subiti sotto il profilo dell’igiene e sicurezza sul lavoro,  con l’applicazione di 
tempi di lavoro superiori rispetto a quelli consentiti e quasi sempre in assenza 
delle misure atte a garantire un ambiente di lavoro sano e sicuro. 
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 Un enorme danno al sistema, dunque, in termini economici e sociali che 
bisognava contrastare con strumenti efficaci.  
 
2. Misure di contrasto al lavoro nero 
 Il legislatore ha introdotto, allora, una serie di misure75 per contrastare il 
fenomeno che possono riassumersi in due direttrici: la prima, quella più 
tradizionale, costituita dal sistema sanzionatorio, posta in essere a posteriori 
attraverso i controlli; la seconda attraverso un sistema di responsabilità solidali 
nella filiera di appalti e subappalti che coinvolge e responsabilizza direttamente e 
reciprocamente i soggetti datoriali. 
 Vediamo allora come si articola questo nuovo apparato normativo.  
 
2.1  Prima misura: Sospensione e Maxisanzione 

Prima del 2002, non esisteva una sanzione specifica per il lavoro nero. Se 
si trovava un lavoratore in nero si procedeva alla irrogazione delle sanzioni riferite 
rispettivamente alle violazioni delle norme che disciplinano la costituzione del 
rapporto di lavoro: comunicazione di assunzione, consegna dichiarazione di 
assunzione, omessa registrazione su libro paga e matricola, recupero contributi, 
ecc. 

Con il D.L. 12/02 convertito in Legge 73/02, il legislatore ha previsto una 
specifica misura sanzionatoria per il lavoro nero. Per ogni lavoratore occupato in 
nero è comminata una sanzione il cui importo va dal 200 al 400 % del costo del 
lavoro. Con questa nuova normativa il lavoro nero si è venuto a configurare come 
una fattispecie autonoma76, avente una sua specificità, una sua identità e la 
sanzione và ad aggiungersi alle previgenti misure sanzionatorie già previste per 
ogni singola violazione.  
 
a) Il Decreto Bersani-Visco – Rimodulazione della maxi sanzione e 
comunicazione preventiva77 

Ma il legislatore si è reso subito conto che tale misura non bastava ed era 
necessario introdurre oltre che un inasprimento del sistema sanzionatorio   anche 
un meccanismo che avrebbe dovuto coinvolgere in modo diretto le parti datoriali. 
Arriviamo così al cd Decreto Bersani-Visco, il D.L. 223/06 convertito in legge 
248/06 che, è bene ricordare, è limitato al solo settore edile. Successivamente, la 
disciplina verrà estesa a tutti gli altri settori. Con questo provvedimento legislativo 
oltre a prevedere ulteriori misure repressive, si interviene sul versante preventivo 
attraverso un meccanismo di controllo reciproco indotto da un sistema di 
responsabilità solidali che avrebbe dovuto coinvolgere direttamente gli 

                                                           
75 Decreto Legge 223/06 convertito in Legge 248/06 artt. 35,36 e 36 bis; 
76 Art. 3 del Decreto Legge 22 febbraio 2002 n. 12 convertito nella legge  23 aprile 2002 n. 73; 
77 Art. 36 bis del Decreto Legge 223/06 convertito in legge 248/06;  
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imprenditori-datori. Questo sistema è stato poi in parte destrutturato dal D. L. 
97/08 e dal D.L. 112/08.   
   Le misure repressive sono contenute nell’art. 36 bis e da un lato si vuole 
continuare a percorrere la tradizionale via della sanzione amministrativa 
pecuniaria, dall’altro si inizia a percorrere una diversa via che si collega con la 
piaga della sicurezza sui luoghi di lavoro.  

Per quanto riguarda il primo aspetto, il legislatore aggiusta il tiro sulle 
misure di contrasto al lavoro nero, prevedendo una sanzione da 1500,00 a 
12000,00 euro per ciascun lavoratore non risultante dalle scritture o altra 
documentazione obbligatoria maggiorata di 150,00 euro per ciascuna giornata di 
lavoro effettivo prestato in nero, e trasferendo la competenza all’irrogazione di 
detta sanzione dalla Agenzia delle Entrate alla Direzione Provinciale del lavoro 
territorialmente competente.  

Sotto questo primo profilo, altre novità importanti riguardano la 
comunicazione di assunzione ai Centri per l’impiego, che deve essere effettuata 
almeno il giorno antecedente quello in cui avviene l’assunzione del lavoratore; il 
tesserino di riconoscimento di cui ogni lavoratore presente in cantiere deve 
essere munito, o, per le aziende con meno di dieci dipendenti, il registro di 
cantiere dove devono essere annotati giornalmente tutti i lavoratori presenti in 
cantiere. Ma la novità forse più incisiva introdotta da questa legge riguarda il 
Provvedimento di sospensione, limitato inizialmente al solo settore dell’edilizia, 
esteso poi con la legge 123/07 e ribadito dal D. Lgs. 81/08, a tutti gli altri settori di 
attività. 

 
b) Il “Collegato Lavoro” – legge 183/10- Diffidabilità della maxi sanzione ed 
estensione della competenza ad Agenti e Ufficiali di P.G. 

Sul lavoro nero il legislatore è intervenuto poi con la legge 183/10 
introducendo la diffida obbligatoria ex art. 13 del D. Lgs. 124/04, per cui a fronte 
di lavoratori occupati in nero, l’ispettore diffida il datore di lavoro alla 
regolarizzazione degli stessi, ammettendolo, nel caso di ottemperanza, al 
pagamento della sanzione in misura minima.  Con la stessa legge, tale competenza 
viene estesa al personale ispettivo degli istituti previdenziali ed assicurativi 
nonché a tutti gli agenti ed ufficiali di Polizia Giudiziaria che svolgono 
accertamenti ai sensi dell’art. 13 della legge 689/81. 
 
c) D.L. 145/13 – Inasprimento della maxi sanzione ed eliminazione della diffida 

Con l’art. 14 del D.L. 145/13 vengono inasprite le sanzioni, sempre con 
riferimento al lavoro nero, e nel contempo viene eliminata la diffida78. Gli importi 

                                                           
78 Decreto Legge 23 dicembre 2013 n. 145 art. 14, vedi anche lettera circolare n. 22277.27 del 27 

dicembre 2013 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
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sanzionatori vengono aumentati del 30%, quindi si va da un minimo di 1950 euro 
ad un massimo di 15600 euro con una maggiorazione di 195 euro per ogni giorno 
di effettivo lavoro nero. Quindi avendo eliminato la diffida si aziona subito la 
procedura di cui all’art. 16 della legge 689/81 che prevede il pagamento in misura 
ridotta entro 60 giorni dalla notificazione del verbale. Quindi il pagamento di un 
importo pari a 3900 euro maggiorato di 65 euro per ogni giorno di effettivo lavoro 
nero. Un bel salasso per le aziende poco virtuose che portava in molti casi al 
contenzioso. A questo si aggiunga il provvedimento di sospensione ed il 
pagamento di una sanzione pari a 1950 euro per la relativa revoca. Un apparato 
sanzionatorio che produceva una forte tensione da parte delle imprese che 
venivano spesso sanzionate con importi altissimi spesso insostenibili. 
 
d) Jobs Act – D. Lgs. 151/15 – Reintroduzione della Diffida e graduazione della 
maxi sanzione per fasce 

Con il D. Lgs. 151/15, si è rivisto radicalmente l’impianto sanzionatorio, 
graduandolo in funzione del numero di giornate di effettivo utilizzo del lavoratore 
in nero79. Così, per l’impiego irregolare fino a 30 giorni è prevista una sanzione che 
va da 1500 a 9000 euro; dal 31° al 60° giorno la sanzione va da un minimo di 3000 
ad un massimo di 18000 euro; oltre il 60° giorno da 6000 e 36000 euro. Nella 
previgente disciplina era prevista invece una maggiorazione per ogni giornata di 
effettivo lavoro nero. 

Cosa importante, con il citato decreto è stata reintrodotta la diffida, 
oggetto della quale sarà la regolarizzazione del rapporto di lavoro con due novità 
significative: la prima è che il rapporto potrà essere regolarizzato, oltre che con un 
contratto a tempo indeterminato anche part time purché non inferiore al 50%, 
anche con un contratto a tempo determinato comunque non inferiore a 3 mesi; la 
seconda è che il lavoratore così regolarizzato dovrà essere tenuto in forza per 
almeno tre mesi dalla data dell’accesso ispettivo. Tali adempimenti, insieme al 
pagamento della maxi sanzione in misura minima, dovranno essere assolti entro il 
termine di 120 giorni dalla notifica del verbale conclusivo.  

Dunque, due novità che da un lato rendono meno ingessata e gravosa la 
procedura a carico del datore; dall’altro assicurano un minimo di maggior tutela 
per il lavoratore che comunque dovrà essere tenuto per almeno tre mesi, mentre 
prima, come spesso accadeva, poteva essere licenziato o costretto alle dimissioni, 
magari il giorno dopo la sua regolarizzazione, poiché non era previsto alcun 
riscontro in tal senso. Naturalmente, in assenza di un effettivo mantenimento in 
forza del lavoratore per almeno tre mesi come sopra chiarito, la diffida si riterrà 
non ottemperata e quindi, il datore non sarà ammesso al pagamento nella misura 
minima e si passerà automaticamente alla procedura di cui all’art. 16 della legge 

                                                           
79 Vedi anche Circolare n. 26/15 del 12 ott. 2015 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
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689/81, con pagamento della misura ridotta entro 60 giorni dalla scadenza dei 
120 giorni prima assegnati. 

Vale la pena sottolineare che, come chiarito dal Ministero del Lavoro con 
Circolare n. 26 del 12 ottobre 2015, il mantenimento in forza per tre mesi del 
lavoratore è una condizione oggettiva, per cui per qualsiasi motivo essa non si 
realizzi, la diffida si ha per non ottemperata. Quindi se il lavoratore si dimette, o 
viene licenziato, anche per giusta causa o giustificato motivo, o perché si tratti di 
un lavoro stagionale (esempio attività in uno stabilimento balneare iniziata a fine 
stagione), o per qualsiasi altro motivo di impossibilità, la diffida è ritenuta non 
ottemperata, pertanto, si passa in 689 con il pagamento della sanzione in misura 
ridotta.  

Questo configura indubbiamente dei profili di incostituzionalità, poiché a 
fronte di impossibilità sopravvenute che non permettano oggettivamente la 
prosecuzione del rapporto di lavoro fino a tre mesi, quindi senza alcuna colpa del 
datore di lavoro –pensiamo oltre agli esempi sopra richiamati, anche ad 
impossibilità dovute a problemi di salute del lavoratore- scatta la non 
ottemperanza con pagamento di un importo maggiore. Non è azzardato ipotizzare 
al riguardo la creazione di un intenso contenzioso. 
 
2.1.1 Il provvedimento di sospensione80 

L’art. 36 bis del D.L. 223/06 convertito in Legge 248/06, introduce, 
limitatamente al settore edile, oltre alle sanzioni sopra menzionate, una misura 
che presenta due caratteristiche che la qualificano: ha natura cautelare e si tratta 
di provvedimento discrezionale. Il dettato della legge, infatti, così recita: “ Al fine 
di garantire la tutela della salute e la sicurezza dei lavoratori nel settore edile, 
nonché al fine di contrastare il fenomeno del lavoro sommerso….il personale 
ispettivo del Ministero del Lavoro può adottare il provvedimento di sospensione 
nell’ambito dei cantieri edili qualora riscontri l’impiego di personale non 
risultante dalle scritture o altra documentazione obbligatoria in misura pari o 
superiore al 20%  sul totale dei lavoratori presenti sul posto di lavoro ovvero per 
reiterate violazioni in materia di superamento dei tempi di lavoro ...”. Nei passaggi 
evidenziati si manifestano i due elementi qualificanti la fattispecie normativa in 
esame: la natura cautelare, riscontrabile dal combinato disposto del “fine” che la 
norma si prefigge, cioè garantire la tutela della salute e sicurezza dei lavoratori, e 
delle “condizioni” attraverso cui è possibile adottare il provvedimento, cioè 
l’impiego di lavoratori in nero al di sopra di una certa soglia.  Il legislatore, in 
sostanza, parte da una presunzione secondo cui l’impiego di manodopera in nero 

                                                           
80 Art. 36 bis del Decreto Legge 223/06 convertito in legge 248/06; circolari nn. 33/09 del 10 

novembre 2009; 38/10 del 12 novembre 2010; 41/10 del 9 dicembre 2010; 5/14 del 4 marzo 2014; 

26/15 del 12 ottobre 2015; 
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(che in quanto tale manca di formazione, informazione e addestramento quindi 
senza cognizione sui rischi che l’attività svolta comporta) al di sopra di una certa 
percentuale, che nel caso di specie è fissata al 20%, determina una situazione di 
maggior rischio infortunistico. Allora, al fine di eliminare tale rischio, la legge 
attribuisce all’ispettore la possibilità di procedere alla sospensione dell’attività 
imprenditoriale. Ecco, dunque, dove posa la natura cautelare del provvedimento, 
eliminare una situazione di potenziale pericolo per i lavoratori, laddove per 
“situazione di potenziale pericolo” deve intendersi, appunto, una percentuale pari 
o superiore al 20% di lavoratori in nero. 

Per quanto riguarda il carattere discrezionale del provvedimento, questo 
si evince dal quel “… può… adottare il provvedimento di sospensione…”. 
Innanzitutto, vediamo che cosa è la discrezionalità.  Diciamo che la discrezionalità 
è il fulcro del diritto amministrativo. Sappiamo, infatti, che l’attività 
amministrativa può essere vincolata o discrezionale, nel senso che la prima è 
puntualmente prevista e disciplinata dalle leggi e, pertanto, abbiamo qui una 
riserva assoluta di legge; mentre la seconda è quell’attività tendenzialmente 
predeterminata da norme giuridiche, cioè qui la legge indica i fini da raggiungere, 
l’amministrazione pubblica sceglie poi i mezzi per raggiungere quei fini, siamo in 
presenza di una riserva relativa di legge. Allora possiamo dire in estrema sintesi 
che l’attività discrezionale si concreta nel potere di scegliere tra più soluzioni 
possibili quella più opportuna e ragionevole al fine del perseguimento sempre e 
comunque dell’interesse pubblico81.  

La discrezionalità si traduce, dunque, in una certa libertà di manovra della 
P.A., a fronte di più soluzioni possibili. Questa libertà di scelta, che deve sempre e 
comunque perseguire l’interesse pubblico, può estrinsecarsi sull”an”, cioè sul “se” 
emanare l’atto; sul “quid”, vale a dire sul contenuto da dare all’atto; sul 
“quomodo”, cioè sulle modalità di adozione dell’atto. 

Tuttavia, questa libertà di scelta non è illimitata, ma deve essere 
esercitata in conformità ad alcuni principi giuridici elaborati da dottrina e 
giurisprudenza, che costituiscono, dunque, un argine allo straripamento di potere 
a cui la P.A., nella sua attività, può incorrere. 

I vizi di legittimità dell’atto amministrativo82 sono, come noto: 
l’incompetenza, la violazione di legge, l’eccesso di potere. Mentre è relativamente 
facile individuare i vizi di legittimità per incompetenza e violazione di legge, lo è 
sicuramente meno per l’eccesso di potere. Per fare qualche esempio: si ha il vizio 
di incompetenza quando l’atto è emanato da un organo incompetente (per 
restare nell’argomento, il provvedimento di sospensione adottato da un agente 

                                                           
81 L. Galateria e M. Stipo, Manuale di diritto amministrativo, principi generali, UTET, Torino, 1995, 

pag. 242 e ss.; 
82 L. Galateria e M. Stipo, Manuale di diritto amministrativo, principi generali, UTET, Torino, 1995, 

pag. 387 e ss.; 
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della Guardia di Finanza); si ha violazione di legge quando invece l’atto viene 
adottato in violazione di una specifica e puntuale norma di legge (sempre per 
restare nell’argomento, un provvedimento di sospensione adottato in mancanza 
dei presupposti previsti dalla legge, per esempio in presenza di una percentuale di 
lavoratori in nero inferiore al 20%  sul totale dei presenti). 

L’eccesso di potere è un concetto più complesso83 che presuppone un uso 
non corretto del potere da parte della P.A., pur in presenza di un organo 
competente, e nel rispetto delle disposizioni di legge. Ma allora in cosa si concreta 
l’eccesso di potere! In estrema sintesi possiamo dire che siamo di fronte ad uno 
sviamento del potere, cioè la P.A. persegue fini diversi da quello pubblico, oppure 
non agisce in modo trasparente e imparziale. Allora perché la P.A. non incorra in 
questo vizio di legittimità, deve rispettare alcuni principi che sono: il fine 
istituzionale dell’Ente che agisce, il principio di logicità e ragionevolezza, il 
principio del giusto procedimento; il principio di completezza; ecc. Allora, per 
restare sempre nell’argomento, quando l’Ispettore andrà ad adottare il 
provvedimento di sospensione lo deve fare nel rispetto di questi principi, cioè la 
sua decisione deve ponderare tutti gli interessi coinvolti secondo una scala di 
priorità al vertice della quale ci sono quelli pubblici, deve essere logico, 
ragionevole, giusto. Ad esempio, il provvedimento sarà illogico qualora il rischio 
che andrà a configurarsi a seguito della sospensione, dovesse essere superiore 
rispetto a quello che si intende eliminare. Allora qui l’ispettore, nella sua 
valutazione, è stato poco accorto, non è stato saggio, non è stato ragionevole 
poiché non ha ponderato nella sua completezza gli interessi in campo, portandolo 
ad una scelta illogica, quindi curando l’interesse pubblico in modo inadeguato. La 
sua scelta discrezionale sarà, in questo caso, viziata da eccesso di potere. Allora, 
l’ispettore non dovrà preoccuparsi, nell’adottare il provvedimento di sospensione, 
se lo farà nel rispetto ed in conformità di questi principi. 

Le eventuali richieste di risarcimento danni da parte di imprenditori colpiti 
dal provvedimento di sospensione, decadono, dunque, di fronte ad una 
valutazione ed alla conseguente scelta fatta nel rispetto dei principi sopra 
richiamati. 

A questo punto vale la pena affrontare un altro aspetto problematico che 
può scaturire dalla adozione del provvedimento di sospensione e che è motivo di 
preoccupazione di molti ispettori, cioè la richiesta di risarcimento danni da parte 
dell’imprenditore. 

Qui siamo nel campo della responsabilità extracontrattuale84 ex art. 2043 
c.c. “... qualunque fatto doloso o colposo che cagioni ad altri un danno ingiusto 

                                                           
83 Mario Nigro, Giustizia Amministrativa, Il Mulino, Bologna, 1994; 
84 A. Torrente e P. Schlesinger, Manuale di Diritto Privato, Giuffré editore, 2004, pag. 668 e ss.; 
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obbliga colui che ha commesso il fatto a risarcire il danno”. Ma perché si configuri 
tale responsabilità debbono ricorrere alcuni presupposti che sono: 
- comportamento doloso o colposo, inoltre, trattandosi di funzionario pubblico 
deve ricorrere la colpa grave; 
-antigiuridicità del comportamento; 
-danno ingiusto; 
-nesso eziologico tra fatto e danno, per lo più, trattandosi di comportamento della 
P.A. deve ricorrere la occasionalità necessaria; 

 
Naturalmente questi elementi si collegano, trattandosi di un atto 

amministrativo quale è appunto il provvedimento di sospensione, alla questione 
della legittimità dell’atto stesso. Vale a dire che sarà difficile avanzare la pretesa 
del risarcimento danni e provare la sussistenza dei presupposti sopra indicati, a 
fronte di un atto legittimo, un atto emesso, cioè, da un organo competente e nel 
rispetto della legge ma, soprattutto, non viziato da eccesso di potere. Allora, 
sempre per restare nell’argomento, un provvedimento di sospensione adottato 
dopo aver valutato attentamente tutta la situazione, contemperando tutti gli 
interessi coinvolti, quindi innanzitutto rischi e controrischi per la tutela della salute 
dei lavoratori, altri interessi pubblici eventualmente coinvolti, ad esempio nelle 
ipotesi di pubblici servizi, oppure interessi legati al tipo di organizzazione 
produttiva (es, lavorazioni a ciclo continuo), ecc. Naturalmente, in questa 
valutazione va riservata la priorità sempre e comunque alla tutela della salute dei 
lavoratori e a terzi eventualmente coinvolti. Infatti, poco deve rilevare in questi 
casi l’interesse economico dell’imprenditore, certamente la sospensione 
dell’attività comporterà un danno economico, ma nella scala dei valori viene 
certamente prima l’integrità psico-fisica della persona umana. 

Allora, la scelta discrezionale effettuata nel rispetto di questi principi e 
criteri, difficilmente potrà produrre un atto viziato da eccesso di potere e, di 
conseguenza, la possibilità di incorrere in una responsabilità extracontrattuale con 
richiesta di risarcimento danni. 

Il rischio, semmai, posa proprio sull’ipotesi contraria, cioè il non adottare 
il provvedimento di sospensione quando ne ricorrano i presupposti, poiché, nella 
malaugurata ipotesi in cui dovesse verificarsi un incidente su lavoro nei giorni 
seguenti all’ispezione, allora qui si prefigurerebbe una responsabilità grave del 
personale ispettivo che non ha adottato il provvedimento. 

Allora, per concludere il discorso sulla sospensione, bisogna sempre 
operare nel rispetto di tutta una serie di regole giuridiche e metagiuridiche che 
non il legislatore, ma la prassi, la dottrina, la giurisprudenza, hanno posto negli 
anni. 

L’art. 36 bis della legge 248/06, limitato in fase di avvio, al solo settore 
edile, è stato successivamente modificato dalla legge 123/07 e ritoccato dal D. 
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Lgs. 81/08. La legge 123 ha introdotto due importanti novità estendendo la 
possibilità di adottare il provvedimento di sospensione a tutti gli altri settori di 
attività e introducendo un ulteriore presupposto che ne legittima l’adozione: la 
sussistenza di reiterate violazioni in materia di igiene e sicurezza. Il D. Lgs. 81/15 è 
poi intervenuto di nuovo sulla materia abrogando i commi 1 e 2 dell’art. 36 bis 
della legge 248/06 e l’art. 5 della legge 123/07, ritoccando i criteri di calcolo della 
percentuale di lavoratori in nero. In particolare il 20% va calcolato sui lavoratori 
dell’impresa presenti nel luogo di lavoro e nella base di calcolo vanno considerati 
anche quelli occupati in nero85. 

Vale la pena ricordare altri due aspetti: l’applicabilità del provvedimento 
solo nei confronti di attività imprenditoriali, quindi sono escluse le persone fisiche 
ed altri soggetti che non esercitano comunque attività d’impresa; l’inapplicabilità 
della sospensione nelle ipotesi di microimpresa86, cioè nei casi in cui il lavoratore 
in nero sia l’unico occupato. In questi casi pur non adottando il provvedimento di 
sospensione si disporrà l’allontanamento del lavoratore sino a quando non sarà 
regolarizzato anche e soprattutto sotto il profilo prevenzionistico.  Vale la pena 
chiarire ulteriormente che trattasi di microimpresa anche nelle ipotesi in cui, 
ancorché in presenza di un solo lavoratore, si trovi a svolgere attività lavorativa 
anche il titolare -legale rappresentante dell’azienda. Caso tipico, la ditta 
individuale dove insieme al titolare si trovi altro lavoratore ed ambedue svolgono 
attività lavorativa. 
 
2.1.1.a) Presupposti per l’adozione del provvedimento di sospensione – 
Tracciabilità delle prestazioni di lavoro 
 Come accennato sopra, i due presupposti per procedere alla sospensione 
sono la presenza di lavoratori in nero in misura pari o superiore al 20% rispetto ai 
presenti sullo stesso luogo di lavoro e le gravi e reiterate violazioni in materia di 
tutela della salute e della sicurezza sul lavoro. 
Rispetto al primo presupposto la prima domanda da porsi è chi deve considerarsi 
lavoratore in nero.  
 
2.1.1. b) Concetto di lavoratore sconosciuto alla P.A. -  
 Come già accennato, la L. 183/10 ha rimodulato il concetto di lavoro nero 
rispetto alla previgente disciplina. L’art. 4 della citata legge recita che è lavoratore 
in nero il prestatore di lavoro in forma subordinata per il quale non sia stata 
effettuata la comunicazione preventiva di assunzione al Centro per l’Impiego. Poi 
la legge indica delle esimenti chiarite poi più dettagliatamente dalla Circolare 
38/10. Ma dalla lettura di queste nuove disposizioni, comprese quelle contenute 

                                                           
85 Vedi Circolari n. 38/2010 del 12 novembre 2010, n. 41/2010 del 9 dicembre 2010, e n. 5/2014 del 4 

marzo 2014, del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
86 Vedi Circolare n. 33/2009 del 10 novembre 2009 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
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nelle relative Circolari, si torna in sostanza al vecchio concetto di lavoratore in 
nero, ovverosia il prestatore di lavoro che è completamente sconosciuta alla P.A. 
che però di fatto - è questa pertanto la novità rispetto a prima – svolga la propria 
attività in forma subordinata. Ma come chiarito dalla Circ. 38/10, tale definizione 
di lavoro nero è valida solo ai fini dell’applicazione della maxi sanzione e non per il 
Provvedimento di sospensione87, per la cui adozione restano fermi le previgenti 
considerazioni, cioè qualsiasi lavoratore sconosciuto alla P.A., a prescindere dalla 
natura subordinata del rapporto di lavoro.  
 Ma che significa lavoratore sconosciuto alla P.A.? Significa non aver 
effettuato determinati adempimenti richiesti dalla legge necessari ad una corretta 
instaurazione del rapporto di lavoro. 
Allora, vediamo in modo analitico quali sono queste formalizzazioni relativamente 
alle distinte tipologie di rapporti di lavoro, in mancanza delle quali, ai soli fini 
dell’adozione del Provvedimento di sospensione (poi vedremo quali sono in 
relazione all’applicabilità della maxi sanzione), il rapporto di lavoro va considerato 
in nero. 
 
2.1.1. c) Definizione di lavoratore 

 Ma prima è utile fornire la definizione di “lavoratore”, così come 
formulata dall’art. 2 del T.U. 81/08, che ci dice, appunto, chi deve considerarsi 
lavoratore ai fini dell’applicazione delle disposizioni contenute nello stesso testo 
di legge. Tuttavia, è una definizione che ricomprende una molteplicità di 
fattispecie e, pertanto, abbastanza esaustiva. Vediamo quali sono. “Lavoratore, 
persona che, indipendentemente dalla tipologia contrattuale, svolge un’attività 
lavorativa nell’ambito dell’organizzazione di un datore di lavoro pubblico o 
privato, con o senza retribuzione, anche al solo fine di apprendere un mestiere, 
un’arte o una professione, esclusi gli addetti agli uffici domestici e familiari. Al 
lavoratore così definito è equiparato: il socio lavoratore di cooperativa o di 
società, anche di fatto, che presta la sua attività per conto delle società e 
dell’ente stesso; l’associato in partecipazione di cui all’art. 2549 c.c.; il soggetto 
beneficiario di tirocini formativi e di orientamento di cui all’art. 18 Legge 196/97 
e di cui a specifiche disposizioni delle leggi regionali promosse al fine di  
realizzare momenti di alternanza tra studio e lavoro o di agevolare le scelte 
professionali mediante la conoscenza diretta del mondo del lavoro; l’allievo 
degli istituti di istruzione ed universitari e il partecipante ai corsi di formazione 
professionale nei quali si faccia uso di laboratori, attrezzature di lavoro in 
genere, agenti chimici, fisici e biologici, ivi comprese le apparecchiature fornite 
di videoterminali limitatamente ai periodi in cui l’allievo sia effettivamente 

                                                           
87Vedi anche la Circolare n. 38/2010 del 12 novembre 2010 del Ministero del Lavoro e delle 
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applicato alla strumentazione o ai laboratori in questione; i volontari del corpo 
nazionale dei vigili del fuoco e della protezione civile; il lavoratore di cui al D.Lgs. 
468/97”88. 

 Dalla lettura della disposizione emergono subito gli elementi qualificanti il 
concetto di “lavoratore”. Intanto, quell’ “indipendentemente dalla tipologia 
contrattuale”; cioè, un soggetto è lavoratore a prescindere dal contratto di lavoro; 
e poi, l’attività deve svolgersi nell’ambito “dell’organizzazione di un datore di 
lavoro”, quindi non dice impresa, ma più semplicemente “organizzazione”, quindi 
dove non c’è “organizzazione” non c’è “lavoratore”; poi ancora, con o senza 
retribuzione, quindi è lavoratore anche chi lavoro a titolo gratuito; infine, anche al 
fine di apprendere un’arte, un mestiere o una professione”, e qui vengono in 
mente i “tirocini”. Tutti questi elementi rilevano, dunque, ai fini dell’applicazione 
delle norme contenute nel Testo Unico e, quindi, anche del provvedimento di 
sospensione ivi contenuto. Ecco allora che questa ampiezza del concetto di 
“lavoratore” sancita dall’art. 2, si riverbera sul concetto di “lavoro nero” ai fini 
dell’adozione del provvedimento di sospensione. 
 
2.1.1. d) Tracciabilità  e qualificazione del rapporto di lavoro – adempimenti 

formali  
 Ecco, data questa definizione di lavoratore, andiamo, dunque, a vedere 
quali sono gli adempimenti a cui il datore deve ottemperare per una regolare 
instaurazione del rapporto di lavoro, o meglio, perché vi sia una tracciabilità del 
rapporto di lavoro che consenta di escludere che si tratti di lavoratore in nero.  

• Possiamo iniziare con la prima delle formalizzazioni richieste dalla legge per 
la regolare costituzione del rapporto di lavoro; è indubbiamente la più 
importante, anche perché riguarda quei rapporti di lavoro più frequenti che 
rappresentano l’ossatura del mercato del lavoro: è la preventiva 
comunicazione di assunzione che va inviata on-line al Centro per l’impiego 
territorialmente competente, almeno 24 ore prima l’instaurazione del 
rapporto di lavoro e riguarda le seguenti tipologie89:    

• lavoro subordinato (dove vengono ricomprese tutte le forme di lavoro 
subordinato: contratto a termine, lavoro intermittente, part time, lavoro 
ripartito); 

• contratto a tempo determinato, nel cui ambito vale la pena spendere 
qualche parola, con particolare attenzione sulla prosecuzione di fatto 
dello stesso, che può avere riflessi importanti sulla tracciabilità del 
rapporto stesso e sull’applicabilità della maxi sanzione e del 

                                                           
88 Art. 2 del Decreto Legislativo del 9 aprile 2008 n. 81; 
89 Legge 27 dicembre 2006 n. 296 (legge finanziaria 2007); vedi anche lettera circolare n. 440 del 4 

gennaio 2007 del Ministero del Lavoro e della Previdenza sociale; 
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provvedimento di sospensione. Il contratto a tempo determinato è 
disciplinato dal D. Lgs. 81/15 Capo III artt. 19-29, con l’abrogazione della 
precedente disciplina contenuta nel D.Lgs. 368/01. L’art. 22 del D.Lgs. 
81/15 dispone che se il rapporto continua dopo la scadenza del termine 
inizialmente fissato o successivamente prorogato, il datore è tenuto a 
corrispondere una maggiorazione della retribuzione pari al 20% fino al 
10° giorno successivo e al 40% oltre tale giorno. Nel caso in cui il 
rapporto continui oltre il 30° ovvero 50° giorno, a seconda che la durata 
del contratto sia inferiore o superiore a 6 mesi, il contratto si trasforma a 
tempo indeterminato dalla scadenza dei predetti termini. Qualche 
problema sorge in merito all’applicazione delle sanzioni in materia di 
lavoro nero, nei casi in cui vi sia stata una continuazione solo di fatto del 
rapporto di lavoro. In particolare, il quesito è se tale periodo debba 
considerarsi in nero, e quindi con tutte le conseguenze sanzionatorie – 
cioè applicazione della maxi sanzione e provvedimento di sospensione -; 
oppure continuazione di fatto di un rapporto lavorativo già tracciato e 
assorbito dalla regolamentazione del contratto a termine – ex art. 22 
D.Lgs. 81/15 -. In questo senso, peraltro, si è già espresso nel 2009 il 
Ministero del Lavoro con un parere (n. 6689 del 7/5/09) rispondendo ad 
un quesito posto dalla DTL di Modena, dove, in merito ad eventuali 
conseguenze sanzionatorie nelle ipotesi di prosecuzione di fatto del 
rapporto di lavoro oltre la scadenza del termine inizialmente pattuito o 
prorogato, ritiene corretta l’esclusiva applicabilità del regime 
sanzionatorio previsto dalla allora disciplina contenuta nell’art. 5, cc. 1 e 
2 del D.Lgs. 368/01 ed oggi ribadito e contenuto nel Capo III del D.Lgs. 
81/15; quindi escludendo l’applicazione della maxi sanzione per lavoro 
nero. Tuttavia, è chiaro che la “prosecuzione di fatto” oltre la scadenza 
del termine non può durare all’infinito e, ai fini dell’applicabilità della 
maxi sanzione e del provvedimento di sospensione, lo spartiacque 
debba essere individuato al momento della scadenza degli obblighi 
retributivi e contributivi nonché di quelli inerenti alle registrazioni sul 
LUL. Vale a dire, che la “prosecuzione di fatto” va bene, ma, alle 
scadenze del periodo di paga, del versamento dei contributi e delle 
relative registrazioni sul LUL, tutto il periodo ricompreso nella 
“prosecuzione di fatto” deve essere, diciamo così, bonificato da detti 
adempimenti. Più in particolare, la disciplina del contratto a termine ci 
dice che, se il rapporto continua di fatto oltre certi termini dalla 
scadenza (30 o 50 gg.), si trasforma a tempo indeterminato a decorrere 
dalla scadenza di detti termini. Quindi, se abbiamo un contratto a 
termine di 5 mesi che, poniamo, scade il 30 giugno e di fatto prosegue 
per più di 30 gg., oltre alle maggiorazioni sulle retribuzioni, si trasforma a 
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tempo indeterminato alla scadenza del 30° giorno oltre il termine 
iniziale. Ovviamente, il datore deve registrare il tutto sul LUL alle dovute 
scadenze e, naturalmente consegnare prospetto paga e versare i 
contributi. Ora, è chiaro che, se di fronte ad una “prosecuzione di fatto” 
del rapporto di lavoro questi adempimenti non avvengono, siamo di 
fronte ad un rapporto di lavoro non più tracciato, quindi sconosciuto alla 
PA; solo a questo punto soggiacerà al sistema sanzionatorio previsto per 
il lavoro nero (maxi sanzione e sospensione). Pertanto, la “prosecuzione 
di fatto” sebbene si trasformi a tempo indeterminato nel momento in 
cui supera i termini di 30 ovvero 50 gg. oltre la scadenza, resta, diciamo 
così, immune dall’applicazione della maxi sanzione e della sospensione 
fintantoché non siano scaduti i termini per gli adempimenti retributivi e 
contributivi e solo alla scadenza di questi, e solo qualora il datore non vi 
adempi, allora il rapporto di lavoro esce dalla disciplina e, diciamo così, 
dalla tutela  del contratto a tempo determinato, e diventa un rapporto di 
lavoro in nero, perché solo a questo punto perde la sua tracciabilità, con 
conseguente applicazione della maxi sanzione e, ricorrendone i 
presupposti, della sospensione. Diversamente, la “prosecuzione di fatto” 
in nero potrebbe durare all’infinito ed emergerebbe solo a seguito di 
una verifica ispettiva. Pertanto, a questo punto, la sanzione non potrà 
più ridursi alla semplice trasformazione del rapporto a tempo 
indeterminato ma, oltre a tale trasformazione, sarà applicabile la maxi 
sanzione e, ricorrendone i presupposti, il provvedimento di sospensione, 
facendo così emergere un rapporto di lavoro che non è più una semplice 
“prosecuzione di fatto” dell’originario rapporto a tempo determinato, 
ma è un rapporto di lavoro ormai sconosciuto, non più tracciato, quindi 
in nero. 
In conclusione, il dopo del contratto a tempo determinato, può sfociare 
in tre ambiti: 

1. La proroga o i rinnovi 
2. La trasformazione 
3. La “prosecuzione di fatto” dopo la scadenza. 

I primi due si realizzano con il previo consenso delle parti e con formale 
comunicazione al Centro per l’Impiego entro 5 gg. Il terzo ambito, quello 
della “prosecuzione di fatto”, è una sorta di piccolo bonus che il 
legislatore riconosce al datore di lavoro prevedendo una esigua 
penalizzazione che si realizza nelle maggiorazioni sulle retribuzioni e, 
oltre certi termini, nella trasformazione del rapporto a tempo 
indeterminato. Ma questa flessibilità di cui il datore può beneficiare è 
comunque perimetrata dagli adempimenti retributivi e contributivi 
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connessi, in mancanza dei quali si esce dal campo di applicazione di cui 
all’art. 22 del D.Lgs. 81/15. 

• agenti e rappresentanti di commercio; per questa categoria restano 
comunque esclusi dall’obbligo della comunicazione preventiva gli agenti 
e i rappresentanti di commercio costituiti in società e che si avvalgano di 
un’autonoma struttura imprenditoriale; 

• collaborazioni: cococo ex art. 409 n. 3 cpc; (cocopro art. 61 co. 1 D. LGs. 
276/03; mini cococo art. 61 co. 2 D. Lgs. 276/03 – tipologie abrogate dal 
D. Lgs. 81/15); Per le collaborazioni è doveroso aggiungere quanto 
stabilito dal D. Lgs. 81/15 recante disposizioni sulla disciplina organica 
dei contratti di lavoro. Come già accennato in precedenza, l’art. 2 del 
decreto introduce un nuovo tipo di “collaborazione” che rientra nel 
campo di applicazione della disciplina del lavoro subordinato90, in 
presenza di alcuni elementi che la qualificano, primo fra tutti 
“l’eterorganizzazione”. Dunque, le collaborazioni che si concretano in 
prestazioni di lavoro esclusivamente personali e continuative, 
organizzate nella loro esecuzione dal committente, rientrano ora nella 
disciplina del lavoro subordinato. Si può dire che si è quasi in presenza di 
una nuova macrocategoria che non è “lavoro subordinato”, ma che per 
le modalità con cui si svolge la prestazione lavorativa, merita una tutela 
forte, pari a quella del lavoro subordinato.  Restano escluse da questo 
campo di applicazione, le collaborazioni prestate nell’ambito 
dell’esercizio delle professioni per cui è richiesta l’iscrizione negli 
appositi albi professionali; le collaborazioni rese a fini istituzionali in 
favore delle associazioni e società sportive dilettantistiche affiliate alle 
federazioni sportive nazionali, alle discipline sportive associate e agli enti 
di promozione sportiva riconosciuti dal Coni ex art. 90 della legge 
289/02; le collaborazioni prestate dai componenti di organi di 
amministrazione e controllo delle società e nell’ambito di collegi e 
commissioni. Quindi al di fuori di queste ipotesi, contemplate nelle 
lettere b), c), d), del comma 2 dell’art. 2 del D. Lgs. 81/15, tutte le altre 
collaborazioni che presentano i caratteri della personalità e continuità 
della prestazione, eterorganizzate, cioè organizzate da un committente, 
soggiacciono alla stessa disciplina del lavoro subordinato. Questo vuol 
dire che quelle prestazioni lavorative che rientravano e rientrano nella 
categoria del lavoro “parasubordinato” ( mini cococo, lavoro a progetto- 
abrogate), co.co.co.;  e delle collaborazioni occasionali autonome ex art. 
2222 c.c., che presentano i caratteri sopra richiamati, rientrano ora nella 
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lavoro e revisione della normativa in tema di mansioni; 
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disciplina del lavoro subordinato. Infatti l’art. 54 del citato decreto ci 
dice che a decorrere dal 1° gennaio 2016, i datori di lavoro privati che 
assumono con contratto di lavoro subordinato a tempo indeterminato i 
soggetti già titolari di pregressi contratti di collaborazioni coordinate e 
continuative, anche a progetto, nonché i soggetti titolari di partita iva, 
non soggiacciono ad eventuali sanzioni amministrative, contributive, 
fiscali, collegate ad erronea qualificazione del rapporto di lavoro. 
Insomma, il legislatore pare abbia voluto sgomberare il campo da 
collaborazioni in essere all’entrata in vigore della legge, non genuine; 

• associazione in partecipazione con apporto lavorativo art 2549 c.c., così 
come modificato dall’art. 53 del D. Lgs. 151/15 che abrogando il comma 
2 dell’art. 2549 del c.c., non consente più che gli apporti consistano in 
prestazioni lavorative quando l’associato è una persona fisica; 

• socio lavoratore di cooperativa (art. 1 co 3 L. 142/01); 

• tirocini di formazione e orientamento (art. 18 L. 196/97 e art. 5 D.M. 
142/98)91; per questa categoria, i cui soggetti sono riconducibili peraltro 
a quanto previsto dall’art. 2 co. 1 lett. a) del D.Lgs. 81/08, bisogna fare 
delle distinzioni, indicando almeno tre tipologie per ognuna delle quali 
sono previsti puntuali adempimenti in mancanza dei quali, pertanto, il 
rapporto non è tracciato; vediamoli. In primis abbiamo i tirocinanti di 
studi professionali, per i quali sussiste solo l’obbligo di preventiva 
iscrizione all’albo di riferimento; quindi se manca tale iscrizione, sono da 
considerarsi lavoratori in nero. Ci sono poi altre due tipologie di 
tirocinanti che si distinguono tra loro sotto l’aspetto soggettivo92. Per 
questi vi sono le comunicazioni effettuate ai sensi del DM 142/98 art. 5, 
da parte dei soggetti promotori che devono intanto stipulare una 
Convenzione la cui copia deve essere comunicata alla Regione, alle 
strutture territoriali del Ministero del Lavoro ed alle OO.SS., come 
chiarito dalla lettera Circolare n. 4746 del 14 febbraio 2007 del Ministero 
del Lavoro. Dunque, da un lato ci sono i tirocini promossi da soggetti ed 
istituzioni formative a favore dei propri studenti ed allievi frequentanti, 
per realizzare momenti di alternanza tra studio e lavoro, allorché però la 
promozione avvenga da parte di Università o Istituto di istruzione 
universitaria abilitato al rilascio di titoli accademici, ovvero di una 
istituzione scolastica che rilasci titoli di studio aventi valore legale, o di 
un centro di formazione professionale operante in regime di 
convenzione con la Regione o con la Provincia. I destinatari devono 

                                                           
91 Vedi anche lettera circolare 39/11 del 12 settembre 2011 del Ministero del Lavoro e delle Politiche 

Sociali; 
92 Vedi lettera circolare n. 440 del 4 gennaio 2007 del Ministero del Lavoro e della Previdenza 

sociale; 
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essere studenti universitari, o di scuola secondaria, allievi di istituti 
professionali o di corsi di formazione iscritti al corso di studio e di 
formazione nel cui ambito il tirocinio è promosso, inoltre, lo svolgimento 
deve avvenire all’interno del periodo di frequenza del corso di studi o 
del corso di formazione. Per questa tipologia non vi è alcun obbligo di 
comunicazione preventiva, salvo le convenzioni di cui si è fatto cenno. 
Rientrano invece nell’obbligo della comunicazione preventiva i tirocini 
promossi dai centri per l’impiego e da altri soggetti operanti nel campo 
delle politiche del lavoro a favore di soggetti inoccupati o disoccupati, 
nonché di soggetti svantaggiati o di disabili, con la finalità di favorirne 
l’inserimento lavorativo. Nulla osta che la comunicazione, fermo 
restando l’obbligo in capo al soggetto ospitante, sia effettuata in sua 
vece dal soggetto promotore tenuto anche a provvedere alle 
assicurazioni obbligatorie. Infine sono da assimilare ai tirocini le “borse 
di lavoro”, lsu, le borse post-dottorato di ricerca. Sono esclusi, come 
sopra detto, i periodi di pratica professionale comunicati ai rispettivi 
ordini; 

• lavoratori intermittenti o a chiamata93: Questa tipologia contrattuale è 
stata rivista continuamente dal legislatore, da ultimo con la legge 99/13 
che ha introdotto il comma 2 bis all’art. 34 del D. Lgs. 276/03. In 
generale per l’instaurazione del rapporto di lavoro a chiamata deve 
essere effettuata inizialmente una preventiva comunicazione di 
assunzione al Centro per l’Impiego. Successivamente, il datore di lavoro 
dovrà effettuare una preventiva comunicazione per ogni chiamata 
riferita ad una prestazione lavorativa o ad un ciclo integrato di 
prestazioni di durata non superiore a trenta giorni. Con la modifica 
introdotta dal D.L. 76/13 convertito in Legge 99/13, è stato stabilito che 
per ciascun lavoratore e con il medesimo datore di lavoro, il contratto di 
lavoro a chiamata è ammesso per un periodo non superiore alle 400 
giornate di effettivo lavoro nell’arco di tre anni solari94. Un cenno ai 
limiti soggettivi. Il contratto può essere concluso in ogni caso con 
soggetti di età superiore a 55 anni ovvero con soggetti di età inferiore a 
24 anni. 
 
Per le tipologie sopra descritte, limitatamente a quelle per cui vige 
l’obbligo di registrazione sul LUL ( quindi le prime tre), è bene fare alcuni 
chiarimenti, nel senso che la comunicazione preventiva di assunzione è 

                                                           
93 Vedi anche circolari n. 18/2012 del 18 luglio 2012 e n. 20/2012 del 1° agosto 2012, e lettera 

circolare n. 24230 del 20 dicembre 2012 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
94 Vedi anche Circolare n. 35/2013 del 29 agosto 2013 del Ministero del Lavoro e delle Politiche 

Sociali; 
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determinante, sempre ai fini della tracciabilità del rapporto, per quei 
rapporti di lavoro per i quali non sia scaduto ancora il periodo di paga al 
momento dell’accertamento ( per esempio trovo un lavoratore che mi 
dichiara di aver iniziato a lavorare il giorno stesso dell’accesso ispettivo, 
è ovvio che l’unico documento che mi può attestare che il lavoratore 
non è in nero è la comunicazione di assunzione preventiva). 
Per quei rapporti in cui sia già scaduto il periodo di paga e risultino 
regolarmente registrati sul LUL, pur in assenza della comunicazione 
preventiva di assunzione, non si può certo parlare di lavoro nero e si 
procederà alla semplice contestazione della tardiva ovvero omessa 
comunicazione di assunzione. 
Ci sono poi comunicazioni, sempre preventive, che vanno comunicate ad 
altri Enti, ma che comunque saranno pur sempre determinanti per 
capire se si è di fronte ad un rapporto di lavoro conosciuto o meno;  

• lavoro accessorio: Iniziamo dal lavoro accessorio per il quale va fatto un 
discorso più ampio. Diciamo subito che il D.Lgs. 81/15, recante la 
disciplina organica dei contratti di lavoro, ha rivisto in alcuni aspetti il 
lavoro accessorio, sebbene, tuttavia, non ne abbia intaccato l’impianto 
generale. Le novità più rilevanti sono l’aumento del limite quantitativo, 
elevato a 7000 euro annui che il prestatore può percepire con la totalità 
dei committenti, mentre gli imprenditori non possono fruire di 
prestazioni di lavoro accessorio per un valore superiore a 2000,00 annui, 
e il divieto di ricorrere al lavoro accessorio negli appalti. Per quanto 
riguarda invece la disciplina generale95, diciamo che è rimasta 
sostanzialmente invariata. Ma da ultimo è intervenuto il D. Lgs. 185/16, 
con i chiarimenti forniti dal neo Ispettorato Nazionale del Lavoro96, che 
rende meno esposta questa tipologia di lavoro ad usi impropri, 
imponendo al committente una ulteriore comunicazione preventiva all’ 
ITL competente per territorio con indicazione dell’anagrafica delle parti 
del rapporto di lavoro, della data e dell’orario di inizio e fine della 
prestazione lavorativa. La precedente disciplina prevedeva, come noto, 
la comunicazione anticipata al centro di contatto INPS – INAIL anche 
attraverso il numero gratuito 803164, che era l’elemento principale per 
la qualificazione del rapporto come prestazione occasionale ed 
accessoria, in assenza del quale il rapporto era da considerarsi “in nero”. 
La comunicazione stessa poteva avvenire anche via fax all’INAIL (numero 
gratuito 800.657.657) o per via telematica alla sezione “Punto Cliente” 

                                                           
95 Vedi anche Circolari n. 4/2013 del 18 gennaio 2013 e lettera circolare 3439 del 18 febbraio 2013, 

del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
96 Circolare n. 1/16 del 17 ottobre 2016 dell’INL (Ispettorato Nazionale del Lavoro); 
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del sito www.inail.it. Essa doveva contenere i dati anagrafici del 
committente ivi compreso il codice fiscale, l’anagrafica ed il codice 
fiscale del prestatore, il luogo della prestazione e la data presunta di 
inizio e fine dell’attività lavorativa. In caso di variazioni nella durata delle 
prestazioni, queste dovevano essere comunicate, preventivamente 
(INAIL, nota n. 8401 del 4 novembre 2008). Con le novità introdotte dal 
D. Lgs. 81/15, la comunicazione preventiva doveva intendersi riferita ad 
un arco temporale non superiore ai trenta giorni successivi, entro cui, 
dunque, potevano svolgersi le prestazioni lavorative. È facile capire che 
gli abusi trovavano terreno fertile. Ora con la novità introdotta dal D. 
Lgs. 185/16 che, come sopra accennato, prevede una ulteriore 
comunicazione all’ ITL almeno 60 minuti prima l’inizio della prestazione 
lavorativa con indicazione di data e ora di inizio e fine della prestazione, 
gli abusi sono fortemente inibiti, anche se non del tutto, poiché il 
committente può ancora avere dei margini nella fase di rendicontazione 
dei buoni lavoro. Comunque, la procedura ora è la seguente: 
-acquisto voucher presso i soggetti autorizzati; 
-attivazione degli stessi attraverso la comunicazione, da parte del 
committente, all’INPS contenente la dichiarazione di inizio attività;  
-invio mail alla DTL competente almeno 60 minuti prima dell’inizio della 
prestazione lavorativa con indicazione puntuale di data e orario iniziale 
e finale della prestazione lavorativa, nonché i dati anagrafici del 
lavoratore e del committente. 
 Pertanto, in sede di controllo ispettivo, se ci si trova di fronte a 
prestazioni di lavoro per le quali manca sia la comunicazione all’INPS che 
all’ ITL, quindi c’è stato solo l’acquisto di voucher, tali prestazioni sono 
da considerarsi in nero, quindi si procederà alla sospensione, se ne 
ricorrono i presupposti, ed all’ applicazione della maxi sanzione; se 
invece sarà omessa la sola comunicazione all’ ITL, allora non si parlerà 
più di lavoro nero, ma si applicherà una sanzione pecuniaria 
amministrava che va da 400 a 2400 euro per ogni lavoratore interessato 
alla omessa comunicazione. Per gli imprenditori agricoli la durata della 
prestazione va considerata con riferimento ad un arco temporale non 
superiore a tre giorni; questo per ovvi motivi di imprevedibilità di 
fenomeni meteorologici. Per concludere il discorso sul lavoro accessorio 
basti aggiungere che non è prevista alcuna forma scritta per formalizzare 
il rapporto, né è richiesta la registrazione sul LUL. Ancora, per 
completezza della trattazione vale la pena ricordare che l’occasionalità e 
l’accessorietà della prestazione è data, come indicato nell’interpello n. 
37/2009, dal valore complessivo di 5000 euro per ogni committente ora 
elevato, come già accennato, a 7000 (2000 per gli imprenditori) con la 
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riformulazione introdotta dal D.Lgs. 81/15 (o 3000 complessivi per i 
percettori di indennità di sostegno). Secondo l’indirizzo espresso 
dall’INPS con la circolare n. 88/2009 il valore complessivo va inteso al 
netto dei contributi a carico del lavoratore: da ciò ne consegue che per il 
singolo committente il limite lordo erogabile a favore di ciascun 
lavoratore è pari a 8400 euro ovvero 2400 euro annui; 

• coadiuvanti familiari: per continuare con l’elencazione delle categorie di 
lavoratori per i quali sono previsti adempimenti formali per 
l’instaurazione del rapporto di lavoro, è bene ricordare quelli 
contemplati nell’art. 4 commi 6 e 7 del DPR 1124/65  e cioè i  
coadiuvanti familiari97: coniugi, figli, parenti e affini, che prestino 
servizio con o senza retribuzione con opera manuale o non manuale 
purchè con abitualità (in modo ripetitivo e con cadenza regolare) e 
prevalenza (cioè l’attività prestata deve essere prevalente rispetto alle 
altre) i quali devono essere denunciati prima dell’inizio dell’attività a 
mezzo fax o in via telematica all’ Istituto assicuratore, come previsto 
dall’art. 23 del citato DPR così come riformulato dall’art. 39 comma 8 del 
D.L. 112/08 conv. in legge 133/08. È opportuno distinguere le 
collaborazioni familiari occasionali che, come chiarito dalla Circolare del 
Ministero del Lavoro del 10 giugno 2013, riguardano le prestazioni rese 
da familiari o affini che si trovino nella condizione di pensionato ovvero 
impiegato a tempo pieno presso altro datore di lavoro: qui 
l’occasionalità è presunta. Poi, al di fuori di tali ipotesi, l’occasionalità è 
data da un limite temporale che è di 90 giorni (720 ore) nel corso 
dell’anno solare. In questi casi non vi sono adempimenti amministrativi 
da effettuare nè obbligo previdenziale ma solo quello assicurativo INAIL. 
La prestazione deve essere prestata a titolo gratuito. Se le prestazioni 
non superano le 10 giornate annue non vi sarà nemmeno l’obbligo 
assicurativo.    

• Lavoratori volontari: Ci sono ancora i soggetti riconducibili all’art. 2 co. 1 
lett. a) del D. Lgs. 81/08, oltre ai tirocinanti, già citati, ritroviamo i 
volontari per i quali deve sussistere a monte una Convenzione e 
comunque deve essere stipulata l’assicurazione contro gli infortuni e le 
malattie professionali nonché un’assicurazione contro danni a terzi, 
questa è la loro tracciabilità; 

• Lavoro occasionale autonomo ex art. 2222 c.c., per questa tipologia98 deve 
sussistere la documentazione fiscale, vale a dire il versamento della 

                                                           
97 Vedi anche lettere circolari n. 10478 del 10 giugno 2013 e n. 14184 del 5 agosto 2013, del 

Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
98 Vedi circolare n. 16/2012 del 4 luglio 2012 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
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ritenuta d’acconto che va fatta entro il giorno 15 del mese successivo a 
quello in cui è stato corrisposto il compenso, ovvero contratto scritto 
avente data certa. Per questa tipologia la tracciabilità è alquanto 
problematica poiché l’unica formalizzazione è costituita dalla ritenuta 
d’acconto e dal suo versamento, pertanto, se il prestatore d’opera non 
ha ricevuto ancora compensi diventa difficile verificarne la tracciabilità. 
Allora in questi casi bisogna andare oltre e vedere intanto se trattasi di 
rapporti genuini, poiché proprio l’alta frequenza con cui vi si ricorre 
innesca non pochi sospetti sulla loro autenticità. Gli elementi principali 
su cui basare la valutazione sono diversi e valgono ad escludere questa 
fattispecie dalle altre tipologie. Per quanto riguarda l’autenticità della 
natura autonoma, basti aggiungere a quanto già detto, che l’attività 
debba svolgersi senza tutti quei vincoli tipici della subordinazione. Per 
quanto riguarda invece il carattere della “occasionalità”, perché sia tale, 
la prestazione deve svolgersi in assenza dei requisiti della professionalità 
e della prevalenza. Pertanto, il lavoro occasionale autonomo andrà a 
distinguersi dalla Collaborazione Coordinata e Continuativa anche a 
Progetto, per l’assenza del coordinamento con l’attività del committente 
nonché per la mancanza di un inserimento funzionale 
nell’organizzazione aziendale, quindi della continuità; si distinguerà 
invece dal lavoro autonomo abituale per il carattere episodico della 
prestazione. Allora facciamo degli esempi per capire: la creazione di un 
sito internet, può ben rientrare nella fattispecie dell’occasionale 
autonomo; ma se il prestatore svolge per professione tale attività, allora 
rientra nel lavoro autonomo tradizionale, cioè deve avere partita iva e 
rilasciare fattura; e se il prestatore è legato al committente da un 
rapporto di carattere continuativo, neanche qui è configurabile un 
occasionale autonomo. Viceversa, la manutenzione di un sito internet 
può ben essere inquadrata in una Collaborazione Coordinata e 
Continuativa. Tuttavia se in ambo i casi il prestatore svolge per 
professione tali attività, allora si ha un lavoro autonomo abituale, con 
partita iva e rilascio fattura. Così, un medico ospedaliero che viene 
chiamato per un intervento ad un convegno una tantum, può inquadrare 
la prestazione nell’occasionale autonomo; lo stesso medico che invece si 
accorda con una società di formazione, per fornire una serie di interventi 
a convegni, conferenze, seminari ed altro, allora qui le prestazioni 
possono essere ricondotte ad un rapporto di Collaborazione Coordinata 
e Continuativa. Ma se trattasi di un medico che svolge la libera 
professione, in nessun caso le prestazioni così rese possono essere 
inquadrate nel lavoro autonomo occasionale né nelle Co.Co.Co., poiché 
rientrano nella sua professione.  
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 Queste caratteristiche, dunque, delimitano il campo di applicazione del 
lavoro occasionale autonomo, che, pertanto, dovrà distinguersi: dal 
lavoro subordinato; dalle Collaborazioni Coordinate e Continuative; dal 
lavoro autonomo ordinario; 

• lavoro nelle associazioni e nelle società sportivo-dilettantistiche 
 Il lavoro prestato nelle Associazioni e nelle Società sportivo 

dilettantistiche, ha creato e tuttora crea non pochi problemi per l’attività 
ispettiva. Le Circolari ministeriali hanno cercato di fornire chiarimenti ed 
indicazioni operative al personale ispettivo, fissando alcuni criteri per 
l'inquadramento e la qualificazione delle prestazioni lavorative. Da ultimo, 
la circolare n. 1 del 01/12/16 dell' Ispettorato Nazionale del Lavoro che 
richiamando la lettera circolare n. 4036 del 21/02/14, ribadisce 
l'essenzialità della presenza delle due condizioni -iscrizione nel registro 
delle società sportive e specifica qualificazione delle mansioni- per 
l'applicazione della regolamentazione agevolativa che riconduce nella 
categoria dei redditi diversi i compensi corrisposti ai collaboratori che 
rendono prestazioni lavorative a favore delle ASD o delle SSP. Ma vediamo 
con ordine cosa dice questa disciplina e le problematiche che possono 
presentarsi al personale ispettivo nel corso dell'attività di vigilanza svolta 
in tali ambiti. 

 Vediamo in premessa il quadro normativo di riferimento. 
 La prima fonte normativa che a tal uopo rileva, è il TUIR – DPR n. 917/86, che 

all'art. 67 co. 1 lett.m), ci dice che rientrano nella categoria dei "redditi 
diversi" anche le indennità di trasferta, i rimborsi forfettari di spesa, premi e 
compensi, erogati nell'esercizio diretto di attività sportivo dilettantistiche e 
nelle collaborazioni coordinate e continuative di carattere amministrativo 
gestionale di natura non professionale rese a favore di ASD e SSD. Poi, l'art. 
69 co. 2 dello stesso testo unico, aggiunge che tali compensi non 
costituiscono reddito fino ad un importo non superiore a 7500 euro annuì. Da 
ultimo, l'art. 35 co. 5 della legge 14/09, fa rientrare nella categoria "esercizio 
diretto di attività sportivo-dilettantistiche" di cui all'art. 67 comma 1 lett.m) 
anche le altre seguenti attività: formazione, didattica, preparazione, 
assistenza, correlate alla stessa attività sportivo-dilettantistica. 

 Quindi, ricapitolando, dal combinato disposto delle norme sopra richiamate, 
possiamo dire che l'esercizio diretto di attività sportivo-dilettantistiche 
consiste, oltre che nelle attività rese in occasione di gare o manifestazioni 
sportive, anche nelle attività di didattica, formazione, preparazione, 
assistenza. Le somme corrisposte per dette attività non costituiscono reddito 
fino a 7500 euro annui e, pertanto, entro tale ammontare non c'è alcun 
obbligo fiscale e contributivo. 
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 Fatte queste premesse, andiamo ora a vedere cosa si intende per "esercizio 
diretto di attività sportivo-dilettantistiche". 

 Dobbiamo partire dalla natura delle associazioni e delle società sportivo 
dilettantistiche e vedere poi i rapporti che si svolgono al loro interno. Questi 
sono in sostanza i due requisiti che le associazioni e le società devono 
possedere perché possano rientrare nella categoria e beneficiare del regime 
agevolato. 

 Il primo e fondamentale requisito è l'iscrizione ad un apposito registro tenuto 
dal CONI, che diventa una sorta di certificazione della effettiva attività svolta 
dalla A/S. 

 Poi c'è il secondo requisito che è l'autentico svolgimento di attività sportivo 
dilettantistica.  Questo secondo elemento è importante quanto il primo in 
quanto proprio la giurisprudenza di legittimità ha sostenuto la natura 
meramente dichiarativa della iscrizione al registro CONI. Allora bisogna 
andare a vedere se l’ASD persegue veramente i fini istituzionali, cioè svolga 
un'attività di effettiva promozione dello sport dilettantistico attraverso 
l'organizzazione e lo svolgimento di attività rese a gare e manifestazioni 
sportive, i frequentatori e i soggetti facenti parte all'ADS partecipino alla vita 
associativa, alle decisioni gestionali, alle attività ludiche, amatoriali, 
agonistiche dell'associazione stessa. 

 In presenza, dunque, dei due requisiti sopra descritti, l'ASD rientra 
nell'ambito delle attività sportive dilettantistiche e, pertanto, beneficia delle 
agevolazioni fiscali e contributive previste dall'art. 67 co. 1 lett. m) del DPR 
917/86 che contempla appunto la voce "redditi diversi", e tutti i compensi 
corrisposti a fronte di tali attività non costituiscono reddito fino ad un 
importo di 7500 euro annui. 

 Tutto questo significa che l'ASD non deve avere scopo di lucro, le attività ivi 
svolte non devono avere una connotazione di attività imprenditoriale 
commerciale. Così, per esempio, in una palestra che vuole avere una 
connotazione di ASD, i frequentatori non devono pagare corrispettivi come 
se fossero clienti, ma devono partecipare alle attività ludiche, amatoriali, 
gestionali, ecc. Così come, l'istruttore sportivo che ad esempio fa un corso di 
formazione ai soci, agli associati, ai frequentatori del circolo sportivo, potrà 
considerarsi di natura sportivo dilettantistica solo se trova la propria ragione 
nel perseguimento dei fini istituzionali dell'ADS, con la partecipazione alla 
vita associativa del sodalizio. Se invece si tratta di un rapporto che si svolge 
secondo logiche di mercato, viene meno il sodalizio, quindi la natura sportiva 
dilettantistica.  

 Come sopra accennato, rientrano nell'ambito delle attività sportive 
dilettantistiche anche quelle rivolte alla formazione, didattica, preparazione e 
assistenza. Rientrano, altresì, nella voce "redditi diversi" anche le 
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collaborazioni coordinate e continuative rese in ambito amministrativo 
gestionale (compiti di segreteria, raccolta di iscrizioni, tenuta cassa, tenuta 
della contabilità); tali attività devono essere svolte da soggetti non 
professionisti. La non professionalità, infatti, è un requisito essenziale per 
rientrare nella categoria "redditi diversi"; quindi i compensi non devono 
essere conseguiti nell'esercizio di arti, professioni, cioè attività che 
necessitano di conoscenze tecniche, specialistiche, svolte abitualmente, cioè 
caratterizzate da ripetitività, stabilità, sistematicità. Indice di professionalità e 
anche quando il prestatore si rivolge ad una committenza indeterminata e 
plurima.  L'ENPAS poi individua un altro indice di non professionalità, 
individuandolo nella marginalità dei compensi che dovrebbero essere non 
superiori a 4500 euro annuì. 

 Quindi, nel caso in cui le prestazioni lavorative non hanno le caratteristiche 
sopra descritte, non potranno essere qualificate come sportivo 
dilettantistiche e, pertanto, in tali casi il personale ispettivo andrà a 
riqualificare dette prestazioni indagando sulle concrete modalità in cui si 
svolge la prestazione stessa riconducendola nella categoria lavoristica più 
confacente. 

 È bene ancora ricordare che tutte le prestazioni sportive che ricadono 
nell'orbita dell'ENPAS, prescindono dalla natura del rapporto sia ai fini 
previdenziali che fiscali. Pertanto, sia se trattasi di lavoro subordinato, o para 
subordinato, o autonomo, i compensi saranno comunque soggetti al 
contributo previdenziale con aliquota del 33%, di cui il 9,19% a carico del 
lavoratore.  

 Per i cococo si conteggiano le giornate di effettivo lavoro e il contributo si 
calcola sul minimale giornaliero pari a circa 45 euro. Per le prestazioni di 
lavoro autonomo professionale ex art. 2222 c.c., il prestatore rilascerà fattura 
indicando: importo lordo, accredito iva, la ritenuta d'acconto del 20% e la 
ritenuta previdenziale a carico del prestatore del 9,19%, infine il compenso 
netto. Anche a fronte di prestazioni gratuite sarà dovuto all'ENPAS il 
versamento dei contributi calcolati sul compenso minimo giornaliero 
figurativo che è circa 45 euro. 

 Vediamo a questo punto quali sono le conseguenze sanzionatorie a seguito di 
una riqualificazione e le varie situazioni che il personale ispettivo potrà 
trovarsi di fronte. 

 Intanto, se ci si trova di fronte a prestazioni riconducibili al lavoro 
subordinato o parasubordinato, il datore di lavoro sarà obbligato alla tenuta 
del LUL e a registrarvi tali prestazioni, con l'effettuazione delle comunicazioni 
obbligatorie al centro per l'impiego. L'interpello n. 22/2010 del ministero del 
lavoro si esprime in questi termini, cioè che anche le collaborazioni rientranti 
nell'alveo dell'art. 67 del TUIR, che perseguono fini istituzionali dell'ASD, 
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devono essere comunicate al centro per l'impiego e registrate sul LUL, anche 
se rese gratuitamente; persino le prestazioni rientranti nell'orbita ENPAS 
devono essere comunicate al centro per l'impiego (nota Min. Lavoro 5460 del 
6 agosto 2008).  

 Nel caso manchino tali adempimenti, si procederà al recupero dei contributi, 
le sanzioni per le omesse registrazioni sul LUL e le omesse comunicazioni 
obbligatorie. Se la prestazione viene inquadrata nella categoria del lavoro 
subordinato, oltre a quanto sopra detto, sarà irrogata anche la maxi sanzione 
per lavoro nero, e ricorrendone i presupposti, sarà adottato il provvedimento 
di sospensione. 

 Ribadiamo, che tali adempimenti non saranno dovuti, e quindi non scatterà il 
regime sanzionatorio sopra descritto, per le prestazioni rese dagli associati o 
dai soci, nell'ambito dei fini istituzionali; 

• l’urgenza: Vale la pena ancora soffermarsi su questo argomento 
relativamente a quei rapporti di lavoro che hanno carattere di 
occasionalità e vengono instaurati in situazioni di urgenza.  In queste 
ipotesi la circolare del 4.1.07 del Min. lavoro stabilisce che le 
comunicazioni  on-line tramite l’Unilav possano essere effettuate anche 
entro 5 giorni (tre giorni nel settore turismo), fermo restando, tuttavia, 
una comunicazione sommaria avente data certa che indichi almeno le 
generalità del lavoratore e del datore nonché la data di inizio della 
prestazione lavorativa, da inviare al Servizio competente sempre e 
comunque prima dell’inizio della prestazione lavorativa (esempi: motivi 
di urgenza connessa ad esigenze produttive e tecnico organizzative 
come, far fronte a richieste di mercato al di sopra della media, es. 
camerieri nei ristoranti per un servizio imprevisto, ma se l’evento era 
prevedibile e programmabile, es. un matrimonio prenotato molto tempo 
prima, non si rientra in queste ipotesi; oppure disporre di personale con 
qualifiche diverse e particolari rispetto a quelle normalmente possedute 
dall’organico dell’azienda)  che non consentano di procrastinare 
l’impiego dei lavoratori;  

• la forza maggiore: Altre situazioni ipotizzate nella citata circolare sono 
quelle di “forza maggiore” ovvero di eventi di carattere straordinario 
imprevedibili dal datore, (es. calamità naturali, terremoti, incendi, 
alluvioni ecc.). In questi casi la comunicazione può essere effettuata il 
primo giorno utile e comunque non oltre il 3° giorno dall’inizio della 
prestazione lavorativa. 

 Con queste ultime ipotesi si chiude il cerchio ed abbiamo un quadro 
completo comprensivo di tutte le situazioni che possiamo trovare nel corso 
dell’ispezione. 
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 Quindi, sempre ai fini dell’adozione del Provvedimento di sospensione, se si 
trova a lavorare uno dei soggetti sopra menzionati per i quali non è stata 
effettuata alcuna delle comunicazioni o adempimenti sopra richiamati, si è in 
presenza di lavoratori in nero poiché sconosciuti alla P.A. o, più 
precisamente, di fronte a rapporti di lavoro sconosciuti alla P.A. e, pertanto, 
se si supera la soglia del 20%, si procede alla sospensione. 

 Insomma il criterio generale è la sussistenza di un obbligo di formalizzazione 
del rapporto lavorativo in capo a chi riceve la prestazione lavorativa. Se tale 
formalizzazione non viene effettuata, il lavoratore deve essere considerato 
sconosciuto, quindi in nero. La prestazione di lavoro deve avere una 
tracciabilità, sempre e comunque. 

 L’altro presupposto per procedere alla sospensione sono le gravi e reiterate 
violazioni in materia di tutela della salute e della sicurezza sul lavoro. Per 
quanto riguarda il primo elemento, le violazioni ritenute gravi ai fini 
dell’adozione della sospensione sono riportate nell’allegato 1 (mancata 
elaborazione del DVR, piano di emergenza ed evacuazione, formazione e 
addestramento, SPPS, POS, rischi caduta dall’alto, DPI, rischio 
seppellimento, rischio elettrocuzione, rischi amianto).  

 Che significa reiterate. La circolare 33/09 ne da questa definizione: si ha 
reiterazione quando nei cinque anni successivi alla commissione di una 
violazione oggetto di prescrizione obbligatoria ottemperata o di una 
violazione accertata con sentenza definitiva, lo stesso soggetto commette 
più violazioni della stessa indole. 

 La circolare 33/09 chiarisce poi che gli effetti della sospensione si producono 
solo in riferimento alla unità produttiva dove sono state riscontrate le 
violazioni, mentre sotto l’aspetto temporale sono differiti alle ore 12 del 
giorno lavorativo successivo, inteso quale giorno in cui è aperto l’ufficio.  

 Altra cosa chiarita dalla circolare è che a fronte di segnalazioni di lavoro nero 
inviate da altri enti, si può procedere alla sospensione purché non siano 
trascorsi più di sette giorni dalla data dell’accertamento. In questi casi, 
qualora la regolarizzazione dei lavoratori interessati sia avvenuta prima della 
emanazione della sospensione, si procederà con annullamento in autotutela 
in caso sia stato adottato il provvedimento. 

2.1.2. e) Provvedimento di revoca 
 Il D. Lgs 106/09 e la citata circolare chiariscono un punto importante, e 
cioè che la revoca deve essere adottata dallo stesso ufficio che ha emesso la 
sospensione, ma la circolare dice di più, cioè “anche mediante personale diverso 
da quello che lo ha emesso”, questo significa che la revoca può essere ben firmata 
dal funzionario che ha, è bene ribadirlo, un rapporto di immedesimazione 
organica, e non necessariamente dal Direttore dell’Ufficio.  
Rispetto al provvedimento di revoca vorrei evidenziare due aspetti: 

2.1.1.e) 
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1. Intanto la regolarizzazione dei lavoratori in nero (è bene chiarire, a questo 
riguardo che la regolarizzazione deve intendersi anche sotto l’aspetto 
prevenzionistico. Allora, bisogna adottare anche la prescrizione obbligatoria, 
procedendo comunque alla revoca a fronte della regolarizzazione amministrativa 
e del pagamento della somma aggiuntiva, ma nel contempo imponendo al datore 
l’obbligo di impiegare i lavoratori irregolari solo previo assolvimento degli 
adempimenti prevenzionistici. Ora, nei settori dove si ha competenza, come 
l’edilizia, nulla questio, ma dove non si ha competenza come bisogna procedere? 
Si possono configurare due soluzioni, la prima, supponendo che si operi in veste di 
UPG si potrebbe  impartire la prescrizione anche in materie dove non si ha 
competenza, dovendo informare l’A.G.; questa soluzione però, a parere dello 
scrivente,  non è molto convincente poiché l’ispettore del lavoro riveste la 
qualifica di UPG solo quando riscontra reati in materia dove ha competenza (ad 
esempio non riveste tale qualifica quando si trova di fronte ad un reato di natura 
tributaria, limitandosi in questo caso ad informare l’organo competente); credo 
che nello stesso modo debba interpretarsi la questione in materia di sicurezza nei 
settori di competenza della ASL. Così, e siamo alla seconda soluzione, trovando 
lavoratori in nero in settori dove l’ITL non ha competenza in materia di sicurezza, 
esempio in un ristorante, pur procedendo alla sospensione, non credo si possa 
procedere alla prescrizione per il mancato adempimento degli obblighi 
prevenzionistici. Allora che si fa? Sempre a parere di chi scrive, si informa la 
competente ASL trasmettendo gli atti adottati per il seguito di competenza, cioè 
per la prescrizione penale e l’informativa all’A.G. L’ ITL si limita ad emettere il 
provvedimento di revoca a fronte della regolarizzazione amministrativa e del 
pagamento della somma aggiuntiva. Tuttavia, nel provvedimento di sospensione 
gli ispettori dell’ ITL impartiranno comunque al datore l’allontanamento dei 
lavoratori in nero fino a quando non avranno effettuato gli adempimenti in 
materia prevenzionistica.   
Credo che questo sia il modo migliore e più corretto per portare a soluzione la 
querelle sulla prescrizione e la revoca in ordine agli adempimenti in materia di 
igiene e sicurezza.   
Problema, peraltro, tornato di attualità con il D. Lgs. 151/15 e la Circolare 
ministeriale 26/15, dove si parla ancora, ai fini della regolarizzazione dei lavoratori 
occupati in nero, di adempimenti in materia prevenzionistica. Quanto 
argomentato sopra vale anche in riferimento a quanto potrebbe riproporsi in 
merito a quest’ultima circolare. 
 
Vale la pena ancora aggiungere, in merito alla revoca, la natura di tale atto. Il 
diritto amministrativo ci dice che la revoca è un provvedimento di II° grado che 
viene adottato per soli vizi di merito, cioè per atti inopportuni, dove 
l’amministrazione che ha adottato l’atto principale fa una ulteriore valutazione 
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degli interessi in gioco e ritenendo inopportuno l’atto decide di revocarlo.  Ciò 
detto, a parere di chi scrive, è chiaro che è improprio parlare di revoca a fronte di 
un provvedimento, quale è la sospensione, che non viene revocato perché 
inopportuno ma a seguito della regolarizzazione di una situazione lavorativa 
secondo quanto richiesto dalle leggi.  
 
Diverso invece l’atto di annullamento in autotutela, che non deve essere confuso 
né con l’annullamento contenzioso, quello cioè derivante da ricorso 
amministrativo gerarchico, né con l’annullamento giurisdizionale, cioè 
conseguente al ricorso al TAR. L’annullamento in autotutela è un atto spontaneo 
della PA che effettua una nuova valutazione degli interessi in gioco a prescindere 
da specifiche richieste degli interessati. Viene adottato per motivi di legittimità99, 
mentre la revoca, come sopra accennato, per motivi di merito. 
Vale la pena ancora ricordare che la circolare 33/09 prevedeva che non potevano 
essere regolarizzati lavoratori in nero con contratti per i quali è richiesta la forma 
scritta ad substantiam (es. apprendistato, somministrazione, a termine, ecc.) e 
con il contratto di lavoro intermittente. 
Tuttavia, con il D. Lgs. 151/15, come anche chiarito dalla Circolare ministeriale 
26/15, ora è possibile regolarizzare i lavoratori trovati in nero, oltre che con 
contratto a tempo indeterminato anche part time non inferiore al 50%, anche con 
un contratto a tempo determinato purchè non inferiore a tre mesi. Ai fini della 
revoca non è richiesto il mantenimento in forza per almeno tre mesi, ovviamente, 
i tempi per il rilascio della revoca stessa sarebbero incompatibili con tale clausola. 
Cambia anche l’importo della maggiorazione e le modalità di pagamento. Da 1950 
euro passa a 2000 euro, con facoltà riconosciuta al datore, di pagare subito un 
importo pari al 25% e il residuo entro sei mesi con una maggiorazione del 5%. In 
questo modo si dà più respiro alle imprese che non sono pressate dall’onere del 
pagamento immediato di una somma che per certe realtà potrebbe risultare 
alquanto gravosa. Ricordiamo ancora che in caso di mancato pagamento della 
somma residua, il provvedimento di revoca diventa titolo esecutivo. 
Per i lavoratori clandestini e i minori, ai fini della regolarizzazione si terrà conto, 
fermo restando il pagamento della somma aggiuntiva e dell’applicazione della 
maxi sanzione aumentata con il D. Lgs. 151/15 del 20 %, del versamento dei 
contributi. 
Precisiamo che di fronte a situazioni dove sia configurabile sia il sequestro che la 
sospensione per gravi e reiterati violazioni in materia di sicurezza, il primo prevale 
sul secondo, salvo quando non coincidano gli ambiti applicativi e quando l’A.G. 
non convalida il sequestro, allora sarà possibile adottare la sospensione. 

 

                                                           
99 L. Galateria e M. Stipo, manuale di diritto amministrativo, principi generali, UTET, Torino, 1995; 
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2.1.1.f) Inottemperanza al provvedimento 
 Il D.Lgs. 106/09 ha introdotto  una specifica sanzione in caso il datore non 
ottemperi all’ordine di sospensione adottato nei casi di presenza di personale in 
nero, che consiste nell’arresto da 3 a 6 mesi o nell’ammenda da 2500 a 6400 euro, 
quindi trattandosi di pena alternativa si applica la prescrizione obbligatoria di cui 
all’art. 301 del T.U. che evidentemente consisterà nel dare corso alla sospensione 
fino alla avvenuta regolarizzazione dei lavoratori in nero, l’ottemperanza alla 
prescrizione consentirà l’ammissione al pagamento di ¼ del max  dell’ammenda 
che sarà pari a 1600 euro, fermo restando il pagamento di 2000 euro per la 
revoca. Nelle ipotesi di sospensione per gravi e reiterate violazioni in materia 
prevenzionistica è prevista invece la sola pena dell’arresto fino a sei mesi e, 
pertanto, l’ispettore procederà semplicemente ad informare l’A.G. 

 
2.1.1. g) Ricorsi avverso il provvedimento di sospensione 
 Nulla cambia rispetto al passato.  
1. Ricorso, sia per vizi di merito che di legittimità100, entro 30 giorni all’ IIL che 

decide entro 15 giorni, decorsi i quali il provvedimento di sospensione perde 
efficacia; 

2. Ricorso al TAR entro 60 giorni101. 
 
2.1.1. h) Provvedimento interdittivo alla contrattazione con la P.A. 
 L’adozione del provvedimento di sospensione deve essere comunicato all’ 
Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici o al Ministero delle Infrastrutture e 
dei Trasporti. L’interdizione sarà pari alla sospensione se la percentuale dei 
lavoratori in nero sarà pari o inferiore al 50%; fino al doppio della durata della 
sospensione e comunque non superiore a due anni nei casi di lavoratori in nero 
superiori al 50% e per gravi e reiterate violazioni in materia di igiene e sicurezza.  
La circolare 33 chiarisce, a questo riguardo, che qualora la durata della 
sospensione sia pari a zero, la comunicazione ai fini dell’interdizione non dovrà 
essere effettuata, come nei casi in cui intervenga la revoca ancor prima della 
produzione degli effetti differiti al giorno seguente. Gli effetti interdittivi si 
estendono a tutta l’impresa e non alla singola unità produttiva, come per la 
sospensione.  
 
 
 
 

                                                           
100 D.P.R. 24 novembre 1971 n. 1199, siamo nel campo dei ricorsi amministrativi gerarchici; 
101 Legge 6 dicembre 1971 n. 1034, siamo nel campo dei ricorsi giurisdizionali; 
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2.1.2  Maxi sanzione 
 Per l’applicazione della maxi sanzione va fatto un discorso a parte. 
Vediamo cosa aggiungere rispetto a quanto esposto per l’adozione del 
provvedimento di sospensione. 
 Come già accennato per la sospensione, importante ai fini della 
irrogazione della maxi sanzione è il criterio dell’obbligo della formalizzazione del 
rapporto di lavoro in capo al datore, ma in questo caso deve trattarsi di un 
rapporto di lavoro subordinato per il quale rileva principalmente la preventiva 
comunicazione di assunzione al Centro per l’impiego. Questa nuova concezione di 
lavoro nero è stata introdotta dalla legge 183/10 (cd Collegato Lavoro), secondo 
cui l’impiego di lavoratori subordinati senza la preventiva comunicazione di 
assunzione, comporta l’applicazione di una sanzione pecuniaria amministrativa 
che andava da 1500 a 12000 euro per ogni lavoratore così impiegato con la 
maggiorazione di euro 150 al giorno per ogni effettiva giornata lavorata in nero.  
 Il D. L. 145/13 aveva poi disposto un aumento di dette sanzioni del 30%102, 
per cui si aveva una maxi sanzione che andava da 1950 euro a 15600 euro più la 
maggiorazione di 195 euro per ogni giorno di effettivo lavoro in nero. Inoltre era 
stata tolta la diffida obbligatoria ex art. 13 del D.Lgs. 124/04. Come già detto in 
precedenza, il D. Lgs. 151/15, oltre a reintrodurre la diffida, ha riformulato gli 
importi della maxi sanzione, graduandoli per fasce in relazione alla durata del 
comportamento illecito103. Per cui in caso di impiego del lavoratore in nero fino a 
30 giorni di effettivo lavoro, la sanzione va da 1500 a 9000 euro; in caso di 
impiego da 31 a 60 giorni, la sanzione raddoppia e va da 3000 a 18000 euro; infine 
oltre i 60 giorni va da 6000 a 36000 euro. Va chiarito che si parla di “giorni di 
effettivo lavoro” e non di periodo. Ciò vuol dire che se un lavoratore è impiegato 
all’interno di un arco temporale, poniamo di quattro mesi, ma ha lavorato 
effettivamente un giorno a settimana, ovviamente vanno considerati soltanto i 
giorni di effettivo lavoro, quindi non quattro mesi, bensì 16 giorni.  
 Ma a parte gli aspetti sanzionatori, è opportuno ancora soffermarsi sul 
nuovo concetto di lavoro nero e le eventuali valutazioni in sede ispettiva.  
 Dunque, la Circolare del Min. Lavoro 38/10 ha fornito alcuni chiarimenti e 
puntualizzazioni al riguardo. Per cui se si è in presenza di altre tipologie di lavoro 
(parasubordinato, autonomo, ecc.) genuine, pur in assenza delle relative 
formalizzazioni, non si procede alla irrogazione della sanzione di cui sopra, cd maxi 
sanzione; quindi non si è in presenza di lavoro nero. 
 Questo significa che tutto è rimesso ad una attenta valutazione da parte 
dell’ispettore che, in assenza delle dovute formalizzazioni, dovrà accertare la 
genuinità dei rapporti di lavoro dichiarati. 

                                                           
102 Vedi anche Circ. n. 5/2014 del 4 marzo 2014 del Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali; 
103 Vedi circolare n. 26/2015 del 12 ottobre 2015, e lettere circolari n. 19570 del 16 novembre 2015 e 

n. 21476 del 7 dicembre 2015, del Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali; 
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 Ma facciamo un esempio: Poniamo il caso che durante un’ispezione si 
trovino dei lavoratori che dichiarano di aver stipulato un contratto di lavoro a 
progetto, ma il datore di lavoro-committente non ha effettuato alcuna 
formalizzazione (comunicazione preventiva, registrazione LUL) richiesta per tale 
tipologia contrattuale; allora! Come dobbiamo considerare tali rapporti, in nero o 
no? 
 Alla luce di quanto disposto dalla legge 183/10 e chiarito dalla Circ. 38/10, 
l’ispettore dovrà valutare se tale contratto a progetto sia genuino o meno. 
Pertanto, se ne accerterà la genuinità procederà semplicemente alla irrogazione 
delle sanzioni per le omesse comunicazioni e le omesse registrazioni, qualora si sia 
in presenza di periodi di paga scaduti. Se invece accerterà la non genuinità di tali 
rapporti, trattandosi di fatto di veri e propri rapporti di lavoro subordinato, allora 
procederà alla irrogazione della maxi sanzione. 
 A questo punto è opportuno soffermarsi su altre due particolari tipologie 
di lavoro che presentano alcuni aspetti problematici, sempre in ordine 
all’applicazione della maxi sanzione; si tratta dei collaboratori familiari ex art. 4 
comma 6 DPR 1124/65, e degli autonomi occasionali ex art. 2222 c.c.104 
 Fermo restando quanto detto per l’adozione del provvedimento di 
sospensione, ovverosia laddove non vi è alcuna traccia formale del rapporto di 
lavoro si procede alla sospensione a prescindere dalla tipologia contrattuale 
dichiarata o constatata; per l’applicazione della maxi sanzione sorge qualche 
problema soprattutto per i collaboratori familiari alla luce di quanto indicato nella 
Circ. 38/10 secondo cui la subordinazione si ha per accertata nel caso in cui 
manchi la preventiva comunicazione all’Istituto assicuratore ex art. 23 DPR 
1124/65 come riformulato dall’art. 39 del D.L. 112/08. Certamente si tratta di una 
soluzione un po’ drastica. Immaginiamo, per esempio, il figlio del titolare, magari 
studente, che qualche sabato sera va ad aiutare a servire ai tavoli; ebbene, 
attenendosi rigorosamente alla citata circolare, in assenza della preventiva 
comunicazione sopra richiamata, il prestatore di lavoro andrebbe considerato in 
nero. Allora, sicuramente va usato buon senso e saggezza, per cui va valutato caso 
per caso. Per restare nell’esempio di cui sopra, accertato che si tratti 
effettivamente di studente universitario o altro istituto scolastico e che lo studio 
sia l’attività prevalente del giovane, sarà difficile procedere a qualificarlo come un 

                                                           
104 Vedi circolare n. 16/2012 del 4 luglio 2012 e lettera circolare 24525 del 27 dicembre 2012 del 

Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali per partite iva e art. 2222 cc; vedi anche lettere 

circolari n. 10478 del 10 giugno 2013 e n. 14184 del 5 agosto 2013, del Ministero del Lavoro e delle 

Politiche Sociali per collaboratori familiari; 
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lavoratore in nero; in questo caso ci si potrebbe limitare a diffidare l’azienda ad 
assicurarlo al competente Istituto. 
 Altra storia, invece, per gli occasionali autonomi ex art. 2222 c.c. L’alta 
frequenza con cui si utilizza tale tipologia contrattuale fa sorgere dei dubbi ed 
invita ad una più attenta riflessione. Certamente, a fronte di una vasta gamma di 
tipologie contrattuali (occasionale accessorio, intermittente, mini cococo, a 
termine, ecc.) da poter utilizzare in quelle realtà lavorative caratterizzate da 
discontinuità, saltuarietà, occasionalità, è tanto più sospetto l’utilizzo così 
frequente di un contratto, quale appunto l’occasionale autonomo, che per nulla si 
attaglia a certe attività. Allora, massimo rigore con questa tipologia contrattuale e 
laddove la effettiva prestazione lavorativa presenti tutti i caratteri della 
subordinazione e contestualmente il datore- pseudo committente, non sia in 
grado di fornire alcuna tracciabilità del rapporto lavorativo, è chiaro che ci si trovi 
di fronte ad una situazione di lavoro nero e, pertanto, oltre che rilevare ai fini 
dell’adozione del provvedimento di sospensione, rileverà anche ai fini 
dell’applicazione della maxi sanzione. Naturalmente, se si trova un occasionale 
autonomo ex art. 2222 c.c., ancorché non genuino, ma per il quale il committente 
sia in grado di fornire le ritenute d’acconto con i relativi versamenti, certamente 
non siamo di fronte ad una situazione di lavoro nero e, pertanto, si procederà più 
semplicemente ad un disconoscimento del rapporto di lavoro così costituito con 
una diversa qualificazione dello stesso. 
 Allora ecco che la vecchia definizione di lavoro nero torna: assenza di 
qualsiasi tracciabilità del rapporto di lavoro, assenza di qualsivoglia 
formalizzazione, vale a dire essere sconosciuto alla P.A. Ma bisogna subito 
aggiungere, che tutto questo rileva solo se si è di fronte ad una effettiva 
prestazione di lavoro subordinato, circostanza quest’ultima, valutabile solo da un 
attento accertamento in sede ispettiva. 
 
2.3 Seconda misura di contrasto: la responsabilità solidale nella filiera degli appalti 
Premessa 
 Si è detto in precedenza che il legislatore introduce nel 2006 due misure di 
contrasto al lavoro irregolare: quella repressivo-sanzionatoria, di cui abbiamo 
parlato a proposito della sospensione e della maxi sanzione, e quella consistente 
in un meccanismo di responsabilità solidale nella filiera degli appalti.  
 Dunque, il legislatore si rende subito conto che la misura repressivo 
sanzionatoria potrebbe non bastare ed è necessario allora introdurre ulteriori 
norme che avrebbero dovuto rafforzare quel meccanismo di 
corresponsabilizzazione delle parti datoriali. Arriviamo così al cd Decreto Bersani-
Visco, il D.L. 223/06 convertito in legge 248/06. Con questa legge si interviene sul 
versante preventivo attraverso un meccanismo di controllo reciproco indotto da 
un sistema di responsabilità solidali che avrebbe dovuto coinvolgere direttamente 
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gli imprenditori-datori. Questo sistema è stato poi in parte destrutturato dal D. L. 
97/08 e dal D.L. 112/08. Ma vediamo come era stato strutturato questo sistema e 
quello che è rimasto attualmente vigente105. 
 
2.3.1) Appalti privati106 
 Fermo restando quanto previsto dall’art. 29 comma 2 del D. Lgs. 276/03, i 
commi da 28 a 34 dell’art. 35 del D.L. 223/08, avevano introdotto un nuovo 
sistema di responsabilità solidale che andava ad interessare tutti i soggetti 
datoriali coinvolti nella filiera degli appalti e subappalti. Committenti ed 
appaltatori venivano investiti di oneri finalizzati ad assicurare maggiori ed efficaci 
controlli reciproci, responsabilizzando così le parti direttamente interessate nella 
filiera. In particolare, il comma 28 dell’art. 35 del citato Decreto Legge (l’unico non 
abrogato dal D.L. 97/08), ha introdotto la corresponsabilità dell’appaltatore per le 
ritenute fiscali e i versamenti contributivi cui è tenuto il subappaltatore per i 
propri dipendenti. Come si vede a tale corresponsabilità resta escluso il 
committente. Il termine decadenziale per far valere i diritti nei confronti del 
responsabile solidale è 2 anni.  
 Per il committente era prevista una sanzione amministrativa pecuniaria 
molto onerosa che andava da 5000 e 200.000 euro107, nel caso in cui avesse 
pagato quanto dovuto all’appaltatore senza prima verificare che tutti gli 
adempimenti previdenziali assicurativi e fiscali riferiti ai lavoratori impiegati 
nell’appalto e negli eventuali subappalti, fossero stati effettuati.  Questa 
disposizione è stata poi cancellata dall’art. 3 comma 8 del D.L. 97/08 che ha 
abrogato i commi da 29 a 34 dell’art. 35 del citato decreto. 
  Allora vediamo quale è oggi il sistema di responsabilità solidale nella filiera 
degli appalti. 
 Resta intatto il dispositivo di cui all’art. 29 comma 2 del D. Lgs. 276/03, il 
quale stabilisce che committente (escluso quello pubblico), appaltatore e ciascuno 
degli eventuali subappaltatori, sono responsabili in solido per i trattamenti 
retributivi e i contributi previdenziali, dovuti ai lavoratori impiegati nelle attività 
oggetto dell’appalto o subappalto, entro due anni dalla conclusione dei lavori 
oggetto dei relativi contratti. A tal proposito il Ministero si è espresso con 
Circolare 5/11, precisando che il termine decadenziale di due anni opera anche 
per gli Istituti Previdenziali ed Assicurativi, una linea che va cozzare con la Sent. 
della Cassazione n. 996/07 secondo cui per gli Istituti vale il termine di 
prescrizione quinquennale. 

                                                           
105 Vedi anche D.M. del 25 ottobre 2007, Circolare n.5/2008 del 30 gennaio 2008 del Ministero del 

Lavoro e della Previdenza Sociale e circ. n. 51 del 18 aprile 2008 dell’INPS; 
106 Vedi anche Circolare n. 5 dell’11 febbraio 2011 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, 
107 Art. 35 commi da 28 a 35 del D.L. 223/06 convertito in Legge 248/06; 
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 È rimasto, come già detto, in vigore il comma 28 dell’art. 35 del D.L. 
223/06 (il precitato decreto legge 97 del 2008 ha infatti abrogato i commi da 29 a 
34 dell’art. 35), il quale stabilisce la responsabilità solidale dell’appaltatore con il 
subappaltatore per il versamento dei contributi previdenziali e assicurativi e le 
ritenute fiscali, relativi ai lavoratori impiegati nel subappalto, valido anche negli 
appalti pubblici. 
 In queste due previsioni normative rileva subito la differenza tra i crediti 
garantiti da tale sistema. Infatti l’art. 29 co. 2 del D.Lgs. 276/03, fa rientrare nella 
responsabilità solidale trattamenti retributivi e contribuzioni, ricomprendendovi 
il committente, appaltatore ed eventuali subappaltatori, con esclusione degli 
appalti pubblici; mentre quella prevista nel comma 28 dell’art. 35 del D.L. 223/06 
vi fa rientrare le contribuzioni e le ritenute fiscali ed opera soltanto tra 
appaltatore e subappaltatore, ricomprendendovi però anche gli appalti pubblici. 
 Vi è infine un’ultima previsione normativa rispetto alla responsabilità 
solidale in materia di appalto, che è quella prevista dal vecchio codice civile 
nell’art. 1676, secondo cui il committente è responsabile in solido con 
l’appaltatore per crediti dei lavoratori dipendenti di quest’ultimo occupati nei 
lavori oggetto dell’appalto, fino alla concorrenza del debito che il committente ha 
nei confronti dell’appaltatore. Il lavoratore, dunque, deve proporre domanda 
secondo la procedura di cui al c.p.c., e a questo punto il committente non può più 
pagare né l’appaltatore né altri eventuali creditori. Questa norma opera anche 
nell’ ambito degli appalti pubblici. La garanzia offerta dalla norma del codice civile 
ha però due limitazioni: la prima è che riguarda solo i trattamenti economici e non 
quelli previdenziali ed assicurativi; la seconda è che non va oltre la soglia degli 
importi dovuti dal committente all’appaltatore 
 Naturalmente, a prescindere dalle tre tipologie di responsabilità solidale 
sopra esposte, resta fermo il diritto del lavoratore di agire contro il proprio datore 
per tutti i crediti di lavoro, entro i termini di prescrizione ordinari. 
 Questo è il sistema di responsabilità solidale oggi in vigore nella filiera 
degli appalti. Dalla combinazione delle norme richiamate, diciamo che il 
lavoratore ha una tutela apprezzabile. La novità introdotta dal Decreto Bersani-
Visco, rispetto alla disciplina previgente, consiste nella responsabilizzazione 
dell’appaltatore sotto l’aspetto dei controlli e soprattutto in sede di affidamento 
dei lavori. È pacifico concludere, che l’appaltatore accorto andrà a scegliere 
subappaltatori seri, poiché in caso contrario rischia di dover pagare non solo i 
propri dipendenti ma anche quelli dei subappaltatori poco seri. Il committente, in 
questa fase tenuto fuori dall’onere del controllo, è comunque coinvolto nella 
filiera a norma dell’art. 29 del 276 e dell’art. 1676 c.c.. Quindi, tutto sommato, un 
sistema che chiude il cerchio sulla garanzia dei crediti, assicurando ai lavoratori 
diversi canali da poter percorrere. 
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2.3.2) Appalti pubblici108 
 Per quanto riguarda il regime di solidarietà nell’ ambito degli appalti 
pubblici, la materia è disciplinata, come già sopra accennato, dall’art. 1676 c.c. 
che però soffre di due limitazioni: la prima è che riguarda solo crediti retributivi e 
non quelli previdenziali ed assicurativi; la seconda è che non va oltre la soglia degli 
importi dovuto dal committente all’appaltatore. Poi abbiamo le disposizioni 
contenute nell’art. 35 co. 28 del D.L. 223/06, anche queste con due limiti, uno 
soggettivo poiché la solidarietà riguarda solo appaltatore e subappaltatore; ed 
uno oggettivo, in quanto ci si riferisce soltanto alle ritenute fiscali ed agli oneri 
contributivi ed assicurativi. Abbiamo poi la disciplina generale degli appalti 
pubblici contenuta nel D. Lgs. 163/06 e dal Regolamento di attuazione del Codice 
dei contratti pubblici, il DPR 207/10. In tali testi sono contenute alcune norme che 
prevedono ulteriori tutele. Intanto l’art. 118 co 6 del codice dei contratti pubblici, 
secondo cui l’affidatario è tenuto ad osservare integralmente il trattamento 
economico e normativo stabilito dai contratti collettivi nazionale e territoriale in 
vigore e per la zona nella quale si eseguono le prestazioni; è, altresì, responsabile 
in solido dell’osservanza delle norme anzidette da parte dei subappaltatori nei 
confronti dei loro dipendenti per le prestazioni rese nell’ambito del subappalto. 
 Ma ci sono anche ulteriori tutele contenute nel citato regolamento di 
attuazione che, anche se non in regime di solidarietà, coinvolgono tuttavia tutti i 
soggetti della filiera degli appalti. L’art. 4 co 2 del DPR 207/10 stabilisce che nel 
caso in cui dal DURC risultino inadempienze contributive riferite ai lavoratori 
impiegati nell’appalto, il responsabile del procedimento della stazione appaltante 
trattiene dai pagamenti gli importi corrispondenti a tali inadempienze versandoli 
direttamente agli Enti previdenziali. L’art. 5 dello stesso DPR, prevede invece che 
in caso di inadempienze retributive dell’appaltatore, del subappaltatore o del 
cottimista, verso i propri dipendenti, il responsabile del procedimento della 
stazione appaltante invita le parti a provvedervi entro 15 gg. Qualora 
l’inadempienza dovesse perdurare la stazione appaltante procede al pagamento 
diretto delle retribuzioni, scomputando tali somme da quanto dovuto. Se 
vogliamo, tali norme assicurano una tutela ancor più stringente poiché ad attivarsi 
è direttamente l’appaltante.   
 
 
 

                                                           
108 Vedi anche Circolare n. 3/2012 del 16 febbraio 2012 del Ministero del Lavoro e delle Politiche 

Sociali; 
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CAPITOLO V 
LUL E COMUNICAZIONI OBBLIGATORIE 

 
 A questo punto è opportuno ricollegare quanto sinora detto alla 
normativa successiva al 2006 che introduce altre importanti novità legate alla 
corretta instaurazione e gestione del rapporto di lavoro. Tra queste rilevano 
senz’altro quelle relative all’introduzione del LUL, che si sostituisce a tutti i 
precedenti libri obbligatori (matricola, paga, presenze); ma anche quella relativa 
alle comunicazioni obbligatorie riferite alla instaurazione, alla trasformazione, alla 
modifica, dei rapporti di lavoro. 
 
1. LUL (libro unico del lavoro) - disciplina generale109 
 Il LUL, è un documento che riassume tutte le scritture e le registrazioni 
necessarie alla instaurazione del rapporto di lavoro. Tale documento è stato 
introdotto con il D.L. 112/08 convertito in legge 133/08, entrato in vigore il 
25/06/08. Le modalità operative vengono stabilite dal successivo D.M. 9/7/08 ed a 
partire dal 01/01/09, dopo un breve periodo transitorio, tutte le aziende sono 
tenute ad istituire esclusivamente il LUL in sostituzione dei libri matricola, paga e 
presenze. 
 Successivamente, la circolare del Min. Lavoro n. 20/08 fornisce subito i 
primi chiarimenti operativi sulla istituzione, tenuta, finalità.  Dunque, sono 
obbligati ad istituire il LUL solo i soggetti che occupano determinate tipologie di 
lavoratori, quali: 
- Lavoratori subordinati; 
- Collaborazioni personali, continuative, eterorganizzate; Cococo ex art. 409 

cpc; (cocopro, mini cococo ex art. 61 e ss. D. Lgs 276/03– abrogate-); 
- Associati in partecipazione. 

Queste, quindi, le categorie i cui dati devono essere obbligatoriamente 
registrati sul LUL e tutte le scritturazioni devono avvenire entro il giorno 30 
del mese successivo a quello in cui si riferisce il periodo di paga. 
Non devono essere invece registrati e quindi non sono obbligati ad istituire il 
LUL i datori che occupano: 

- Collaboratori e coadiuvanti familiari; 
- Soci di società anche cooperative. 

 
1.2  Funzioni del LUL 
 Da queste regole si capisce subito che il documento, così come è 
impostato, non è più funzionale al riscontro immediato di condotte volte ad 
                                                           
109 Vedi anche Circolare n. 20/2008 del 21 agosto 2008, lettere circolari 102 del 7 gennaio 2009 e  

10964 del 28 luglio 2009, del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
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occultare rapporti di lavoro. Infatti l’unico riscontro che permette di verificare la 
corretta instaurazione dei rapporti di lavoro sarà d’ora in avanti solo e soltanto la 
preventiva comunicazione di assunzione al Centro per l’impiego. Ed allora quale 
funzione assume il LUL? Diciamo che le registrazioni che sono in esso riportate ci 
offrono una fotografia completa della gestione dei rapporti di lavoro, sotto 
l’aspetto retributivo, contributivo, amministrativo, contrattuale. Quindi il LUL, a 
differenza di quello che era il libro matricola, ci offre una visione a 360 gradi di 
ogni rapporto di lavoro, anche se non ha più quella funzione strumentale di 
riscontro di situazioni di lavoro in nero, cosa che aveva invece il libro matricola, sul 
quale, come si ricorderà, doveva essere registrato il rapporto di lavoro sempre 
prima dell’inizio della prestazione lavorativa. La relativa comunicazione di 
assunzione doveva avvenire entro 5 giorni. È chiaro, quindi, che la registrazione 
del lavoratore sul libro matricola era fondamentale per il riscontro della regolarità 
del relativo rapporto di lavoro. Con il LUL cambia tutto; le registrazioni devono ora 
avvenire entro il giorno 30 (nella fase di prima attuazione era il giorno 16) del 
mese successivo a quello del periodo di paga. Tuttavia, ai fini dei riscontri delle 
posizioni lavorative in nero, è stata introdotta la regola della comunicazione 
preventiva della instaurazione del rapporto di lavoro, che in un certo senso va a 
sostituire la funzione che prima era assolta dalle registrazioni che si facevano sul 
libro matricola, che però erano facilmente aggirabili, attribuendo così maggiore 
certezza alla regolare instaurazione del rapporto di lavoro. Il LUL, come già 
accennato, assume quindi un’altra funzione, che è quella di fornire un quadro 
complessivo del rapporto di lavoro, sotto l’aspetto retributivo, contributivo, 
assicurativo, fiscale, contrattuale. 
 
1.3 Apparato sanzionatorio 
 L’apparato sanzionatorio riferito alla istituzione e tenuta del LUL è stato 
recentemente rimodulato dal D. Lgs. 151/15 il cui art. 22 va a modificare le 
disposizioni contenute nell’art. 39 comma 7 del D.L. 112/08. La condotta che 
viene sanzionata riguarda la omessa ed infedele registrazione dei dati inerenti al 
rapporto di lavoro sul LUL110. La sanzione è modulata in funzione del numero dei 
lavoratori e del periodo cui si riferisce la violazione. Così, per le omesse o infedeli 
registrazioni riferite ad un numero di lavoratori non superiore a cinque o per un 
periodo non superiore a sei mesi, la sanzione va da un minimo di 150 ad un 
massimo di 1500 euro; se la violazione si riferisce invece ad un numero di 
lavoratori compreso tra sei e dieci o un periodo che va da sei a dodici mesi, la 
sanzione andrà da un minio di 500 ad un massimo di 3000 euro; infine se la 

                                                           
110 Vedi anche circolare n. 26/2015 del 12 ottobre 2015 del Ministero del Lavoro e delle Politiche 

Sociali; 
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violazione si riferisce a più di dieci lavoratori o ad un periodo superiore a dodici 
mesi, la sanzione andrà da un minimo di 1000 ad un massimo di 6000 euro.  
 I presupposti per l’adozione e la modulazione delle sanzioni sono 
disgiunti, nel senso che la violazione può essere riferita o al numero dei lavoratori 
o ai periodi.  
 
1.3.a Concetto di omessa/infedele registrazione 
 Le condotte sanzionate sono la omessa o la infedele registrazione dei dati. 
Si tratta di due condotte che, seppur sanzionate nella stessa misura, presentano 
delle differenze sostanziali, nel senso che la prima è una condotta “omissiva”, la 
seconda è una condotta “commissiva”. Ora mentre l’omessa registrazione è di più 
facile individuazione, poiché un dato o c’è o non c’è, l’infedele registrazione è un 
po’ più complessa.  L’omessa registrazione si integra con riferimento alle scritture 
complessivamente omesse, e non al singolo dato. E tuttavia anche l’omessa 
registrazione, per poter essere sanzionata, deve aver determinato comunque, 
diversi trattamenti retributivi, contributivi o fiscali.  
 L’infedele registrazione è, come accennato, una condotta “commissiva”, 
nel senso che si registra qualcosa al fine di occultare, camuffare. L’infedele 
registrazione è l’elemento attivo, poiché è essa che genera il fenomeno 
patologico e non il contrario. È essa che genera una elusione, cioè si registra in 
quel determinato modo proprio per eludere la regola, nel caso di specie, pagare 
meno contributi, meno fisco o meno retribuzione. Ecco il significato di infedele 
registrazione. Deve trattarsi di scritturazioni diverse in quantità e qualità111, 
rispetto alle prestazioni effettivamente rese e rispetto alle somme effettivamente 
erogate. La casistica che può rientrare tra le infedeli registrazioni è varia. Ad 
esempio, tipica registrazione infedele è quella riferibile alla voce “trasferte”, 
ovviamente non genuine; in questo caso parte della retribuzione viene camuffata 
con la voce “trasferta”, al fine, evidentemente, di eludere la contribuzione. Ma si 
possono fare altri esempi, come i “rimborsi”, i “fuori busta eccessivi”, ecc. 
 Ma se le somme erogate o l’orario effettuato sono effettivamente quelli 
indicati nel LUL, pur essendo in presenza di violazioni di legge o di contratto, non 
si applicherà la sanzione112. Nei chiarimenti ministeriali sono indicati come 
esempio la “retribuzione virtuale”, l’errata applicazione di un CCNL, una errata 
qualificazione del rapporto di lavoro che si va, quindi, a riqualificare. Cioè, in 
questi casi le registrazioni corrispondono alle prestazioni effettuate, sia da parte 
del lavoratore che da parte del datore; poi se l’ispettore andrà a riqualificare quel 
rapporto di lavoro o andrà ad applicare un diverso CCNL, non può imputarsi al 
datore una infedele registrazione, proprio perché la registrazione in quel modo 

                                                           
111 Vedi anche circolare 2/12; 
112 Vedi circolare 2/12; 
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non è stata fatta per occultare o camuffare, non è elemento attivo, ma è, semmai, 
conseguenza di una violazione; in questi casi la violazione non è generata dalla 
infedele registrazione, ma è esattamente il contrario, quindi non siamo nella 
fattispecie della “infedeltà” delle registrazioni. Possiamo, dunque, dire, che 
l’infedele registrazione è tale, quindi sanzionabile, solo quando è elemento attivo, 
cioè quando genera la violazione connessa (esempio registro la voce “trasferta” 
che genera una violazione contributiva). 
 In conclusione, due sono le condizioni perché si possa procedere alla 
irrogazione della relativa sanzione: 

1. Registrazioni omesse o infedeli; 
2. Diversi trattamenti retributivi, contributivi, fiscali, conseguenti alle 

registrazioni. 
 Devono concorrere ambedue, altrimenti non c’è sanzione. Ad esempio, 
nella “virtuale” manca la prima condizione, in quanto non vi è nessuna omessa o 
infedele registrazione, quindi non si sanziona; nel superamento dei part time in 
edilizia, manca la seconda condizione, quindi non si sanziona; nella errata 
applicazione di un CCNL manca la prima condizione, anche in questo caso niente 
sanzione.  
 Nella fattispecie di omessa/infedele registrazione va ricompresa anche la 
tardiva compilazione del LUL, mentre la mancata conservazione dello stesso è 
sanzionata con un importo che va da un minimo di 100 ad un massimo di 600 
euro. 
 
1.4 Prospetto paga 
 L’art. 22 del D. Lgs. 151/15 ha riformulato anche l’art. 5 della legge 4/53, 
per cui le violazioni di ritardata o mancata consegna del prospetto paga o 
l’omessa o inesatta registrazione sullo stesso, sono sanzionate con importi 
graduati in funzione della gravità della condotta, che è commisurata dal numero 
dei lavoratori o dai periodi a cui si riferisce la violazione113. Pertanto avremo le 
seguenti sanzioni: 

- da 150 a 900 euro se la violazione riguarda fino a cinque lavoratori o si 
riferisce a periodi di paga non superiori a sei; 

- dal 600 a 3600 euro se si riferisce ad un numero di lavoratori che va da sei 
a dieci ovvero a periodi di paga da sei a dodici mesi; 

- da 1200 a 7200 euro se riguarda più di dieci lavoratori ovvero periodi 
superiori a 12. 

 Tuttavia, i datori di lavoro che si avvalgono della facoltà di cui al comma 5 
dell’art. 39 del D.L. 112/08, cioè in luogo del prospetto paga consegnano copia del 
LUL, in tal caso soggiacciono alle sanzioni sopra richiamate per omessa/infedele 

                                                           
113 Vedi già citata circolare 26/15; 
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registrazione sul LUL; se invece non si avvalgono di questa facoltà, allora 
soggiaceranno alle sanzioni di cui all’art. 5 della legge 4/53. 
 Come si può notare, le due fattispecie differiscono oltre che per gli importi 
delle sanzioni, anche per la tipologia della condotta. L’art. 39 comma 7 del D.L. 
112/08 sanziona infatti l’omessa/infedele registrazione; mentre l’art. 5 della legge 
4/53 sanziona l’omessa o inesatta registrazione, oltre che la ritardata o mancata 
consegna. Resta, in sostanza la fattispecie della “inesatta” registrazione in materia 
di prospetto paga; cancellata invece tra le ipotesi sanzionate in materia di LUL. 
 
1.5  Assegni per il nucleo familiare 
 Il D. Lgs. 151/15 interviene anche in materia di “assegni familiari”, 
rimodulandone gli importi sanzionatori e graduandoli con i medesimi criteri delle 
due fattispecie appena esaminate114. La violazione per la omessa corresponsione 
degli assegni familiari di cui all’art. 82 comma 2 DPR 797/55 viene ora sanzionata 
con importi molto più alti ed in funzione del numero di lavoratori coinvolti e dei 
periodi cui si riferisce la violazione. 

- da 500 a 5000 euro se la violazione si riferisce fino a cinque lavoratori o 
fino a sei periodi di paga; 

- da 1500 a 9000 euro, se si riferisce ad un numero di lavoratori compreso 
tra sei e dieci oppure da sei a dodici periodi di paga; 

- da 3000 a 15000 euro se si riferisce a più di dieci lavoratori o a più di 
dodici periodi di paga.  

 
2. Comunicazioni Obbligatorie on-line  
 Vediamo ora come si è evoluta la disciplina che riguarda le comunicazioni 
obbligatorie per l’instaurazione del rapporto di lavoro. La legge 608/96 prevedeva 
che l’assunzione del lavoratore fosse comunicata entro cinque giorni dall’inizio 
dell’impiego agli uffici competenti. Con questo meccanismo era molto facile 
aggirare la norma soprattutto a copertura di lavoratori occupati in nero. Non era 
infrequente in sede ispettiva trovare lavoratori che dichiaravano di aver iniziato a 
lavorare il giorno stesso dell’ispezione ovvero uno, due o tre giorni prima; il 
datore di lavoro aveva tutto il tempo di inviare la comunicazione di assunzione 
entro i termini. L’unico documento che permetteva di riscontrare la regolarità del 
rapporto era il libro matricola, che spesso però non si trovava in azienda. Allora si 
procedeva a sanzionare l’omessa esibizione del libro matricola, che dapprima era 
una sanzione di importo irrisorio, poi fu resa più incisiva. Si trattava comunque di 
un meccanismo che permetteva tutto sommato al datore di aggirare la norma, 
cavandosela con il pagamento di sanzioni non particolarmente gravose. Così, nel 
2006, con il D.L. 223/06 viene introdotto, limitatamente al settore edile, l’obbligo 
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della comunicazione preventiva che doveva avvenire almeno 24 ore prima l’inizio 
dell’attività lavorativa. Con la legge 296/06 (finanziaria 2007) tale obbligo viene 
esteso a tutti i settori a partire dal 01/01/07115. 
 L’Obbligo di comunicazione preventiva riguarda i seguenti rapporti di 
lavoro: 
- Lavoro subordinato; 
- Collaborazioni personali, continuative, eterorganizzate; Co.co.co., co.co.pro. 

mini co.co.co.; 
- Agenti e rappresentanti di commercio; per questa categoria restano 

comunque esclusi dall’obbligo della comunicazione preventiva gli agenti e i 
rappresentanti di commercio costituiti in società e che si avvalgano di 
un’autonoma struttura imprenditoriale; 

- Socio lavoratore di cooperativa (quando è lavoratore subordinato, co,co,pro, 
ecc.) 

- Associati in partecipazione; 
- Tirocini di formazione e orientamento; come detto sopra, per questa 

categoria, i cui soggetti sono riconducibili peraltro a quanto previsto dall’art. 
2 co. 1 lett. a) del D.Lgs. 81/08, bisogna distinguere tra i tirocinanti di studi 
professionali, per i quali sussiste solo l’obbligo di preventiva iscrizione all’albo 
di riferimento, ed i tirocinanti di percorsi formativi e di orientamento per i 
quali le Circolari ministeriali del 4 gennaio e del 14 febbraio 2007 prevedono 
un diverso regime a seconda che si tratti di tirocini promossi da istituzioni 
scolastiche o di formazione a favore di propri studenti o allievi; oppure di 
tirocini promossi dai Centri per l’impiego o altri soggetti che operano nel 
campo delle politiche del lavoro a favore di soggetti svantaggiati. Per tali 
tirocini la tracciabilità è comunque verificabile attraverso le comunicazioni 
effettuate ai sensi del D.M. 142/98 art. 5, da parte dei soggetti promotori, 
che devono intanto stipulare una Convenzione la cui copia deve essere 
comunicata alla Regione, alle strutture periferiche del Ministero del Lavoro 
ed alle OO.SS.  

 Ciò detto, come già sopra accennato, sono tuttavia da escludere 
dall’obbligo della comunicazione preventiva i tirocini promossi da soggetti ed 
istituzioni formative a favore dei propri studenti ed allievi frequentanti, per 
realizzare momenti di alternanza tra studio e lavoro, allorché però la promozione 
avvenga da parte di Università o Istituto di istruzione universitaria abilitato la 
rilascio di titoli accademici, ovvero di una istituzione scolastica che rilasci titoli di 
studio aventi valore legale, o di un centro di formazione professionale operante in 
regime di convenzione con la Regione o con la Provincia. I destinatari devono 

                                                           
115 Vedi lettere circolari n. 440 del 4 gennaio 2007 e 4746 del 14 febbraio 2007 del Ministero del 

Lavoro e delle Politiche Sociali; 
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essere studenti universitari, o di scuola secondaria, allievi di istituti professionali o 
di corsi di formazione iscritti al corso di studio e di formazione nel cui ambito il 
tirocinio è promosso, inoltre, lo svolgimento deve avvenire all’interno del periodo 
di frequenza del corso di studi o del corso di formazione. Rientrano invece 
nell’obbligo della comunicazione preventiva i tirocini promossi dai centri per 
l’impiego e da altri soggetti operanti nel campo delle politiche del lavoro a favore 
di soggetti inoccupati o disoccupati, nonché di soggetti svantaggiati o di disabili, 
con la finalità di favorirne l’inserimento lavorativo. Nulla osta che la 
comunicazione, fermo restando l’obbligo in capo al soggetto ospitante, sia 
effettuata in sua vece dal soggetto promotore tenuto anche a provvedere alle 
assicurazioni obbligatorie. Infine sono da assimilare ai tirocini le “borse di lavoro”, 
lsu, le borse post-dottorato di ricerca. Sono esclusi, come sopra detto, i periodi di 
pratica professionale comunicati ai rispettivi ordini.  
 Dal 1° marzo 2008 la comunicazione deve essere fatta solo on-line (fino al 
29/2/08 le due procedure – cartacea e on-line coesistevano); unica eccezione i 
lavoratori domestici la cui comunicazione deve essere effettuata entro 10 gg. dalla 
instaurazione del rapporto di lavoro, e nelle scuole, dove possono comunicare le 
assunzioni dei supplenti entro 20 gg. 
 Ci sono poi alcune tipologie di rapporti di lavoro le quali non rientrano 
nell’obbligo di comunicazione on-line al centro per l’impiego né sussiste l’obbligo 
di registrazione sul LUL e sono: coniugi, figli, parenti, affini, soci, che collaborano 
o coadiuvano con l’impresa (questo è stato stabilito con il D.L. 112/08). Queste 
categorie, che sono i lavoratori di cui all’art. 4 commi 6 e 7 del DPR 1124/65, 
prima del D.L. 112, che abroga il libro matricola e introduce il LUL, andavano 
registrate sul matricola. Il D.L. 112 non ne prevede invece la registrazione sul LUL, 
ma prevede una comunicazione preventiva a mezzo fax o al numero verde, 
all’Istituto assicuratore. Naturalmente resta per queste categorie l’obbligo di 
iscrizione all’INPS gestione speciale commercianti, che però può essere effettuata 
entro trenta giorni dal’inizio dell’attività lavorativa.  Per queste categorie, dunque, 
l’unica tracciabilità del rapporto nell’immediatezza dell’ispezione è la 
comunicazione preventiva all’istituto assicuratore, in mancanza della quale il 
lavoratore, come chiarito dalla Circolare ministeriale 38/09, deve essere 
considerato in nero. Vi è poi il lavoro accessorio la cui tracciabilità è rappresentata 
da una doppia comunicazione: una prima effettuata all’INPS, che attiva il voucher, 
ed una seconda effettuata presso la DTL almeno 60 minuti prima l’inizio della 
prestazione lavorativa. 
 
2.1. Altre comunicazioni 
 Quanto sinora descritto riguarda la fase di avvio dell’instaurazione del 
rapporto di lavoro, che avviene, appunto, mediante la comunicazione di 
assunzione al Centro per l’Impiego competente per territorio. Questa 
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comunicazione, come già spiegato, è fondamentale ai fini del riscontro della 
regolarità del rapporto di lavoro, poiché è proprio attraverso questa che gli 
ispettori, in sede di primo accesso, possono verificare la sussistenza o meno di 
lavoratori in nero.  
 La legge 296/06 ha previsto, inoltre, altre comunicazioni obbligatorie116 
che riguardano altre vicende modificative del rapporto di lavoro, quali: le 
trasformazioni, le cessazioni, le proroghe, i distacchi, le modifiche, i trasferimenti. 
In tutti questi casi la comunicazione deve essere effettuata entro 5 giorni dalla 
data dell’evento.  
- Le trasformazioni del rapporto di lavoro riguardano: 

a. la trasformazione da rapporto di tirocinio o di altra esperienza assimilata a 
rapporto di lavoro subordinato; 

b. la trasformazione del rapporto da tempo determinato a tempo 
indeterminato; 

c. la trasformazione da part time a full time; 
d. la trasformazione da contratto di apprendistato a contratto a tempo 

indeterminato, (vi erano poi le trasformazioni dei CFL e di inserimento in 
contratti a tempo indeterminato, ma oggi tali tipologie non ci sono più); 

 - La Proroga, riguarda, evidentemente, il contratto a tempo determinato quando 
viene prorogato il termine inizialmente fissato; 
 - I Trasferimenti, che riguardano invece il trasferimento d’azienda o ramo di essa 
e il trasferimento del lavoratore; 
 - Il Distacco del lavoratore; 
 - La Modifica della ragione sociale del datore di lavoro. 
 Le comunicazioni di questi eventi modificativi assicurano la piena 
tracciabilità del rapporto di lavoro ed ogni sua variazione di ordine temporale e 
spaziale. Tale tracciabilità è ulteriormente garantita dalla pluriefficacia della 
comunicazione stessa. Essa infatti è valida anche ai fini dell’assolvimento degli 
obblighi di comunicazione nei confronti degli Enti Previdenziali ed Assicurativi, 
nonché dell’Ufficio Territoriale del Governo della Prefettura, dell’ ITL e dell’ IIL. 
 Quindi tutti gli organi nei cui confronti le aziende hanno degli obblighi di 
legge e sono soggette ai loro controlli, sono informati e coinvolti nel circuito della 
banca dati creata dal sistema delle comunicazioni obbligatorie on-line. 
 Regole diverse sono invece previste per le Agenzie di Somministrazione le 
quali possono effettuare le comunicazioni di assunzione, cessazione, proroga, dei 
lavoratori somministrati entro il giorno 20 del mese successivo a quello in cui è 
avvenuto l’evento. Tale termine vale anche per le Pubbliche Amministrazioni. 
 

                                                           
116 Vedi lettere circolari n. 440 del 4 gennaio 2007 e 4746 del 14 febbraio 2007 del Ministero del 

Lavoro e delle Politiche Sociali; 
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3. Sanzioni 
 La violazione di queste regole prevede una sanzione amministrativa 
pecuniaria che va da un minimo di 100 euro ad una massimo di 500 euro, la 
misura ridotta è pari a 166,66 euro.  
 Come già più volte argomentato, la mancata comunicazione di 
assunzione, fa scattare l’applicazione della maxi sanzione, ben più alta e graduata 
per fasce. Questa sanzione è riferita, evidentemente, non alla mera omissione 
della comunicazione, ma alla ben più grave violazione dell’impiego di lavoratori 
subordinati in nero che assorbe anche la sanzione della omessa comunicazione. In 
altri termini, la comunicazione di assunzione è solo lo strumento per riscontrare la 
regolarità del rapporto; è vero, la sola omissione prevede in se solo una lieve 
sanzione, ma scoperchia un fatto ben più grave che è appunto, l’impiego di 
lavoratori in nero e di conseguenza, innesca l’irrogazione della maxi sanzione. È 
chiaro che in presenza di posizioni lavorative regolarmente assicurate agli Enti 
previdenziali ed assicurativi, ma per le quali non è stata effettuata la semplice 
comunicazione di assunzione, qui non scatterà alcuna maxi sanzione per lavoro 
nero, poiché il rapporto è comunque tracciato, ma sarà applicata la semplice 
sanzione da 100 a 500 euro per omessa comunicazione, così come per le 
comunicazioni trasmesse oltre i termini di legge – OTL-. 
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CAPITOLO VI 
ALTRE VERIFICHE ISPETTIVE 

 
Premessa 
 L’attività di vigilanza degli ispettori del lavoro, oltre alla materia inerente 
più strettamente ai rapporti di lavoro ed alle relative tipologie contrattuali, si 
estende in altri ambiti pur sempre legati alla materia lavoristica. Rilevano al 
riguardo, le verifiche sugli interventi straordinari di integrazione salariale, quelle 
sui Patronati, le verifiche amministrative contabili sugli enti di formazione, le 
verifiche tecniche sugli impianti di video sorveglianza ed altre apparecchiature, le 
verifiche sulle lavoratrici madri, le verifiche sull’impiego dei minori nello 
spettacolo; poi abbiamo una serie di verifiche tecniche di cui al D. Lgs. 81/08, 
quali:  Inchieste infortuni, verifiche sulle malattie professionali, verifiche per 
esposizione all’amianto, radiazioni ionizzanti, direttiva macchine, ascensori, 
montacarichi, piattaforme elevabili; impianti ferroviari; cassoni ad aria compressa, 
rilascio patentini per generatori di vapori, ecc.. Ci sono poi altre tipologie di 
verifiche di minore entità, quali ad esempio, quelle per il conferimento delle stelle 
al merito e quelle per il conferimento per il titolo di cavaliere del lavoro. 
 Di seguito esamineremo soltanto alcune di queste tipologie di verifiche 
che rivestono maggiore importanza e che richiedono un maggiore impegno del 
personale ispettivo. 
 
1.  Le verifiche sugli Interventi Straordinari di Integrazione Salariale (CIGS) 
 Gli interventi straordinari di integrazione salariale, meglio conosciuti come 
ammortizzatori sociali, hanno conosciuto negli ultimi anni un aumento 
straordinario che di conseguenza ha richiesto un maggiore impegno del personale 
ispettivo.  
 In linea generale le verifiche che l’ispettore del lavoro È chiamato a 
svolgere sono dirette al riscontro degli impegni assunti e delle misure adottate 
dall’imprenditore, rispetto ai piani ed ai programmi elaborati a fronte delle 
riorganizzazioni o delle crisi che hanno interessato l’azienda. Se a questi fenomeni 
si aggiungono anche crisi economico finanziarie a fronte delle quali l’imprenditore 
non È in grado di anticipare le integrazioni salariali, chiedendo quindi il 
pagamento diretto da parte dell’INPS, le verifiche ispettive avranno ad oggetto 
anche la situazione finanziaria dell’azienda al fine di riscontrare l’autenticità della 
dichiarata crisi. 
 Recentemente sono state introdotte importanti modifiche in materia con 
il D. lgs 148/15, uno dei decreti attuativi del jobs act, con ulteriori chiarimenti 
forniti dal D.M. 94033 del 13 gennaio 2016 e la Circolare Ministeriale n. 27 dell’8 
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agosto 2016, che hanno interessato sostanzialmente tre ambiti: le causali; la 
durata; il procedimento amministrativo117. 
 Intanto con tale decreto vengono abrogati gli articoli 1, 2, dal 12 al 14, 
della legge 223/91.  
 La nuova normativa si applica ai trattamenti di integrazione salariale le cui 
istanze siano state presentate dal 24/09/2015, data di entrata in vigore del citato 
decreto. 
 
a) Campo di applicazione 
 Per quanto riguarda il campo di applicazione della nuova legge, ne sono 
destinatari i lavoratori subordinati (compresi gli apprendisti ed esclusi dirigenti e 
lavoratori a domicilio) che abbiano un’anzianità di effettivo lavoro di almeno 90 
giorni presso l’unita’ produttiva che chiede il trattamento. Nel passaggio appalti il 
computo riguarda l’attività appaltata. In generale nel computo rientrano le 
giornate di effettiva presenza al lavoro, compresi i giorni di ferie, festività, 
infortuni, nonché le astensioni per maternità obbligatoria.  
- Imprese industriali, anche edili e affini; 
- Imprese artigiane che devono sospendere lavoratori a seguito di sospensioni 

o riduzione dell’attività che esercita l’influsso gestionale prevalente; 
- Imprese appaltatrici di servizi mense, ristorazione, in conseguenza di crisi 

dell’impresa appaltante o cigo o cigs; 
- Imprese appaltatrici di servizi di pulizia, anche coop, in conseguenza di crisi 

dell’impresa appaltante con integrazione salariale; 
- Imprese dei servizi ausiliari del servizio ferroviario, o del comparto della 

produzione e della manutenzione del materiale rotabile; 
- Imprese cooperative di trasformazione di prodotti agricoli e loro consorzi, 
- Imprese di vigilanza. 
 Poi ancora, per le imprese: 
- Esercenti attività commerciali, compresa la logistica; 
- Agenzie di viaggio e turismo, compresi gli operatori turistici;  
- Le imprese di trasporto aereo, di gestione aeroportuale e società derivate, 

nonché imprese del sistema aeroportuale; 
- I partiti e movimenti politici e le rispettive articolazioni territoriali, a 

condizione che risultino iscritti nel registro di cui all’rt. 4 comma 2 del D.L. 
149/13, convertito in legge 13/14. 

 
 
b) Competenza territoriale 

                                                           
117 Vedi anche Circolari n. 24 del 5 ottobre 2015 e n. 27 dell’8 agosto 2016  del Ministero del Lavoro 

e delle Politiche sociali, nonché il D.M. 94033 del 13 gennaio 2016 
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 Secondo quanto indicato dalla Circolare n. 27 dell’8 agosto 2016, la 
competenza territoriale nelle ipotesi di verifiche finalizzate all’accertamento della 
realizzazione del programma aziendale, la competenza è dell’Ispettorato 
territoriale del lavoro (già DTL) nel cui territorio è ubicata l’unità produttiva 
interessata dal programma, ed anche qualora siano coinvolte più unità produttive 
ubicate in diverse province o regioni, le verifiche saranno effettuate da ciascun 
ispettorato territorialmente competente, salvo che il Ministero autorizzi 
espressamente l’accentramento ispettivo presso un’unica unità produttiva. 
 Per quanto riguarda le verifiche riferite alla concessione del pagamento 
diretto, se si tratta di una o più unità produttive ubicate in una sola provincia, la 
verifica sarà effettuata dal servizio ispettivo territorialmente competente; se 
invece si tratta di più unità produttive ubicate in province o regione diverse, la 
verifica dovrà essere effettuata dal servizio ispettivo del territorio dove è ubicata 
la sede legale dell’impresa. 
 
c) Durata 
 La nuova disciplina dispone che i trattamenti di integrazione salariale sia 
ordinaria che straordinaria, non possono superare i 24 mesi in un quinquennio 
mobile. Vi è una differenziazione rispetto ai trattamenti per la causale “contributo 
di solidarietà” art. 22 co. 5 del D. Lgs. 148/15, dove ai fini del calcolo della durata 
massima, essa viene calcolata nella misura della metà per la parte non eccedente i 
24 mesi, e per intero per la parte eccedente. Cioè, fino a 24 mesi se ne computano 
solo 12, e poi, evidentemente, se ne possono fare altri 12, e si può arrivare così a 
36 mesi. 
 
d) Causali 
 Forse la modifica più significativa introdotta dalla nuova normativa è 
quella che riguarda le causali per cui può essere chiesto l’intervento straordinario 
di integrazione salariale. Esse infatti, a differenza della vecchia normativa, sono 
soltanto tre, quali: Riorganizzazione aziendale; Crisi aziendale; Contratti di 
solidarietà. 
d.1 Riorganizzazione aziendale, che ricomprende anche le vecchie fattispecie delle 
ristrutturazioni e conversioni aziendali e il cui trattamento di integrazione salariale 
può essere concesso in presenza di un piano di intervento per fronteggiare le 
inefficienze della struttura gestionale o produttiva, che contenga indicazioni sugli 
investimenti, sulla formazione del personale, finalizzata al recupero occupazionale 
del personale interessato al trattamento (sospensioni o riduzioni orarie). La durata 
massima è di 24 mesi nel quinquennio mobile e, novità, non è più prorogabile. 
d.2 Crisi aziendale, che ricomprende le fattispecie di crisi per andamento 
involutivo o negativo degli indicatori economico-finanziari e crisi per eventi 
improvvisi ed imprevisti. La crisi per cessazione di attività era ammessa fino al 31 
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dicembre 2015 ed entro tale data dovevano perfezionarsi i relativi requisiti 
(accordo in sede istituzionale e presentazione dell’istanza). Il Decreto può poi 
essere emanato anche successivamente a tale data. Il trattamento è concesso a 
fronte di un piano di risanamento volto a fronteggiare gli squilibri di natura 
produttiva, finanziaria, gestionale, e deve indicarne gli interventi correttivi, e gli 
obiettivi raggiungibili per la continuazione dell’attività e la salvaguardia 
occupazionale. La durata è di 12 mesi e una nuova autorizzazione può essere 
concessa non prima che sia trascorso un periodo pari a 2/3 di quello autorizzato. 
Per queste due causali (riorganizzazione e crisi) possono essere autorizzate 
sospensioni nel limite dell’80% delle ore lavorabili. Tale disposizione non troverà 
comunque applicazione per i primi 24 mesi dall’entrata in vigore del decreto in 
esame. Pertanto la disposizione si applicherà solo a partire dal 25 settembre 2017.  
d.3 Contratto di solidarietà è la terza causale per cui può essere chiesto il 
trattamento straordinario di integrazione salariale. Prima, come noto, costituiva 
una fattispecie a se stante, mentre ora è considerata semplicemente come una 
delle causali per cui può essere richiesta l’integrazione. Il contratto di solidarietà 
prevede un accordo collettivo aziendale che stabilisca una riduzione oraria al fine 
di evitare in tutto o in parte l’esubero di personale e l’eventuale licenziamento 
collettivo. La riduzione media oraria non può essere superiore al 60% dell’orario 
normale dei lavoratori interessati alla solidarietà. Mentre per ciascun lavoratore la 
percentuale di riduzione complessiva dell’orario di lavoro non può superare il 70% 
- inteso come media di riduzione nell’arco dell’intero periodo per ciascun 
lavoratore- nell’arco dell’intero periodo per il quale il contratto di solidarietà è 
stipulato. Nei casi in cui venga prestato maggior lavoro a seguito di aumenti delle 
commesse o quant’altro, il trattamento di integrazione salariale deve essere 
ridotto in proporzione. La Durata massima del trattamento è di 24 mesi nel 
quinquennio mobile, che può ampliarsi fino a 36 mesi, secondo i criteri sopra 
accennati. 
 
e) Il procedimento amministrativo 
 Per le causali c.1 e c.2, l’azienda avvia la procedura di consultazione 
sindacale con esame congiunto sul programma, durata e numero dei lavoratori 
coinvolti, i criteri di scelta dei lavoratori da sospendere e le modalità di rotazione 
o le ragioni tecnico-organizzative che le impediscono. Devono dichiarare la non 
perseguibilità delle causali dei contratti di solidarietà. A conclusione di tale 
procedura la Regione competente esprime entro 20 giorni parere, in mancanza 
del quale l’Amministrazione procede comunque. La Domanda va presenta entro 7 
giorni dalla data di conclusione della procedura di consultazione sindacale o dalla 
data di stipula dell’accordo collettivo aziendale. Per le causali 1 e 2, l’azienda deve 
indicare il numero dei lavoratori mediamente occupati nel semestre precedente 
(nell’unità produttiva interessata) distinti per orario contrattuale, e l’elenco dei 
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lavoratori interessati dalla sospensione. La sospensione o la riduzione oraria, non 
possono decorrere prima che siano trascorsi 30 giorni dalla presentazione 
dell’istanza. Tutto questo a decorrere solo dalle richieste presentate dal 1° 
novembre 2015. La domanda è presentata tramite la procedura Cigs on-line, al 
Ministero del Lavoro D.G. Ammortizzatori sociali e I.O. – Div. IV e alla DTL 
(Ispettorato territoriale del lavoro) competente. Entro 90 giorni dalla 
presentazione della domanda, il Ministero adotta il Decreto Direttoriale, salvo 
sospensioni istruttorie. L’ufficio esamina le condizioni di ammissibilità, i requisiti 
ed i presupposti. Può chiedere ulteriori chiarimenti e documenti, e ulteriori 
accertamenti ispettivi, oltre a quelli di rito. Come detto, entro 90 giorni viene 
rilasciato il Decreto, salvo sospensione o diniego. 
  
f) Verifiche ispettive118 
 Le verifiche ispettive si avviano nei tre mesi antecedenti la conclusione 
dell’intervento di integrazione salariale e sono volte a verificare la messa in campo 
degli impegni aziendali, e la relazione contenente gli esiti della verifica deve 
essere trasmessa entro 30 giorni dalla conclusione dell’intervento straordinario di 
integrazione salariale autorizzato. Vale la pena evidenziare che gli accertamenti 
ispettivi non possono mai limitarsi ad una verifica documentale, ma devono 
contemplare sempre l’accesso sul luogo di lavoro. Nel caso in cui la relazione 
scaturita dalle verifiche riferisce del mancato o parziale svolgimento degli impegni 
si apre un nuovo procedimento amministrativo per il riesame del Decreto di 
concessione. Il pagamento delle integrazioni salariali è anticipato dall’azienda che 
porterà le somme a conguaglio (entro 6 mesi dall’ultimo periodo di paga). 
L’azienda, contestualmente alla presentazione dell’istanza di richiesta di 
integrazione salariale, può richiedere il pagamento diretto da parte dell’INPS. Il 
Servizio ispettivo procederà, dunque, alle dovute verifiche di ordine finanziario, 
inviando entro 30 giorni dalla presentazione dell’istanza, una relazione alla Div. IV 
della D.G. Ammortizzatori Sociali e I.O., dove dichiara espressamente se l’impresa 
versa in una situazione di difficoltà di ordine finanziario che le impedisce di 
anticipare le integrazioni. Tale relazione si baserà sull’analisi dell’indice di liquidità 
riferita all’anno in corso, attraverso la lettura del bilancio provvisorio dell’ultimo 
anno; tale indice, affinché venga ammesso il pagamento diretto, deve essere 
inferiore all’unità. In casi eccezionali, dove non sia possibile perché i dati non 
consento di esprimere una valutazione che sia compiutamente negativa, il servizio 
ispettivo può avvalersi dei verbali del cda e delle relazioni del legale 
rappresentante, da cui si evincono le difficoltà economico finanziarie che 
giustificano il pagamento diretto.  

                                                           
118 Vedi Circolare n. 27 dell’8 agosto 2016 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 



98 

 

 Dunque, oltre alle eventuali verifiche sul pagamento diretto, vi sono le 
verifiche sull’attuazione degli impegni aziendali, che differiscono in relazione alle 
tre diverse causali. Al riguardo, sono stati forniti i criteri e le modalità operative, 
rispettivamente dal D.M. 94033 del 13 gennaio 2016 e dalla Circolare Ministeriale 
n. 27 dell’8 agosto 2016, per lo svolgimento delle verifiche da parte degli organi 
ispettivi. Vediamole separatamente. 
 
1. Causale: Riorganizzazione aziendale (art. 21 comma 1 lett. a) del D. Lgs. 

148/15) 
 Rispetto a questa prima causale, le verifiche ispettive, anche in virtù della 
nuova disciplina, sono diventate molto rigorose e complesse.  
 Dunque, l'azienda elabora un piano volto a fronteggiare e risolvere le 
inefficienze gestionali e produttive, che prevede investimenti e formazione 
finalizzati ad un recupero di efficienza e di occupazione. Le verifiche ispettive 
devono riscontrare l'attuazione del piano. Allora, siccome tale piano per essere 
approvato deve assicurare che il valore medio annuo degli investimenti previsti 
nel piano stesso (inclusi gli eventuali investimenti per la formazione e la 
riqualificazione professionale, comprensivi dei contributi pubblici sia nazionali che 
europei) sia superiore al valore medio annuo degli investimenti della stessa 
tipologia del biennio precedente, la verifica dovrà indirizzarsi   allora sull'entità  
degli investimenti del biennio precedente e degli investimenti effettuati nel 
periodo del piano; poi dovrà essere confrontata la media annuale degli 
investimenti del biennio precedente e la media annuale degli investimenti 
programmati ed effettuati. Tuttavia, tale confronto non va fatto nel caso in cui la 
prima istanza di riorganizzazione aziendale segua un precedente intervento di Cigs 
già attuato nel biennio precedente. Dunque, oltre a queste verifiche rivolte più 
sull'ammontare degli investimenti, gli ispettori sono chiamati a verificare se gli 
interventi, ad esempio di razionalizzazione, rinnovo e aggiornamento tecnologico 
su cui sono stati fatti gli investimenti, riguardino direttamente quelli impegnati nel 
processo produttivo. Così come la formazione del personale, deve essere 
coerente con il piano e gli altri investimenti. In particolare poi, quando la 
formazione riguarda lavoratori sospesi e si svolge sui luoghi di lavoro, al fine di 
scongiurare fenomeni elusivi, occorre verificare, intanto che l'attività produttiva 
sia effettivamente sospesa con riduzione, quindi, della produzione, e che il 
percorso formativo sia finalizzato esclusivamente all'apprendimento ed 
aggiornamento e non anche alla produzione ordinaria. Dunque, la formazione sul 
luogo di lavoro si giustifica quando il lavoratore viene adibito a compiti diversi 
rispetto a quelli ordinari ovvero si agli stessi compiti ma con l'utilizzo di 
apparecchiature nuove, e tutto deve essere previsto nel piano, che, in tal caso, 
deve prevedere una parte teorica ed una parte pratico applicativa e vi siano 
formatori o tutor esperti in tali nuovi mansioni e nuove apparecchiature. 
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Inoltre, le verifiche devono accertare che le sospensioni siano coerenti, nell'entità 
e nei tempi, al processo di riorganizzazione. Infine, deve essere verificato il 
rispetto del recupero occupazionale dei lavoratori sospesi nella misura minima del 
70%, e per gli eventuali esuberi, la gestione non traumatica degli stessi come, da 
piano. 
 
2. Causale: Crisi aziendale (art. 21 comma 1 lett. b) del D. Lgs. 148/15) 
 La seconda causale per la richiesta di intervento di integrazione salariale, è 
costituita dalla “crisi aziendale”. La richiesta presuppone un programma elaborato 
dall’azienda che deve contenere un piano di risanamento volto a fronteggiare gli 
squilibri di natura produttiva, finanziaria e gestionali, ovvero da problematiche 
derivanti da condizionamenti esterni, per eventi improvvisi ed imprevisti (art. 2 
co. 2 DM 94033). Naturalmente il piano deve indicare gli interventi correttivi 
finalizzati alla ripresa dell’attività e, quindi, alla salvaguardia occupazionale. 
 In linea generale, il personale ispettivo dovrà verificare la concreta 
attuazione del piano di risanamento con gli interventi correttivi intrapresi. Così, si 
andrà ad acquisire la documentazione fiscale, contabile, amministrativa, corredata 
da una relazione degli amministratori. Inoltre, si presterà attenzione sul 
ridimensionamento dell’organico aziendale nel biennio precedente alla cigs, e 
soprattutto all’assenza di nuove assunzioni, peggio ancora se assistite da 
agevolazioni economiche, salvo che queste siano compatibili con la cigs , in tal 
caso, dovranno essere debitamente motivate. 
 Qualora nel corso della cigs, siano stati previsti esuberi strutturali con 
relativo piano di gestione degli stessi, le verifiche dovranno riscontrare 
l’attuazione in concreto di quanto predisposto nel piano di gestione degli esuberi, 
confrontando, ad esempio, quanto dichiarato nella relazione aziendale e quanto 
risulta nelle banche dati disponibili.  
 Insomma, in buona sostanza, la verifica deve puntare l’attenzione 
sull’attuazione del piano di risanamento e sull’attuazione dell’eventuale piano 
di gestione degli esuberi, nonché, quando ci sono, le caratteristiche dell’evento 
improvviso o imprevisto. 
 
3. Causale: Contratto di solidarietà (art. 21 comma 1 lett. c) del D. Lgs. 148/15) 
  Il contratto di solidarietà, come terza causale di richiesta di intervento 
straordinario di integrazione salariale, parte da un accordo collettivo aziendale 
dove si stabilisce una riduzione dell’orario di lavoro al fine di salvaguardare i livelli 
occupazionali. Tale riduzione oraria non può essere superiore al 60% dell’orario 
ordinario dei lavoratori interessati alla solidarietà, e per ciascun lavoratore 
interessato la percentuale di riduzione complessiva dell’orario non può essere 
superiore al 70% (intesa come media nell’arco dell’intero periodo di solidarietà). 
 L’eventuale maggior lavoro prestato, per soddisfare temporanee esigenze 
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di maggior lavoro e comunque sempreché sia stato previsto nell’accordo, 
comporta una corrispondente riduzione del trattamento di integrazione salariale. 
 Pertanto, gli ispettori devono verificare il rispetto dei contenuti 
dell’accordo con riferimento alla corretta applicazione della riduzione oraria, 
attraverso il confronto tra i dati contenuti nel LUL e nelle timbrature, e le 
dichiarazioni dei lavoratori. L’eventuale lavoro straordinario riscontrato, posto che 
in linea generale non è ammesso, può essere ammesso solo in presenza di 
motivate e giustificate situazioni eccezionali. Infine, nei casi in cui sia attivata la 
procedura di licenziamenti collettivi, andrà verificato che la stessa sia avvenuta 
con la non opposizione dei lavoratori. 
 Quanto sopra descritto, riguarda solo il contratto di solidarietà come terza 
causale di intervento straordinario di integrazione salariale di cui al D. Lgs. 148/15, 
per intenderci quello di tipo A. Andiamo ora a vedere quello di tipo B, ritenendo 
cosa utile fare prima una breve ricostruzione sulla complessiva evoluzione del 
“contratto di solidarietà”, ripetendo, quindi, in parte, quanto è stato già detto nel 
presente punto. 
 
1.2  I contratti di solidarietà 
1.2.1 – Cenni Generali 
 Prima di parlare della disciplina e della procedura dei contratti di 
solidarietà che più da vicino riguardano le verifiche di competenza dell’Ispettorato 
del Lavoro, fermo restando quanto già esposto sopra, non guasta una panoramica 
generale sul contratto di solidarietà per averne una visione complessiva: cosa è; a 
che serve; come si evolve. 
 Vediamo intanto cosa è. Il contratto di solidarietà è, se lo vogliamo 
definire da un punto di vista giuridico, l’accordo tra più parti (OO.SS. – Datore – 
Istituzione pubblica) con cui si pongono delle regole per l’incremento o il 
mantenimento dei livelli occupazionali; ma forse è più corretto definirlo un vero e 
proprio patto sociale all’interno di una realtà aziendale, un patto in cui, in una 
logica solidaristica, gli uni si sacrificano per gli altri, dove sacrificio e beneficio si 
compensano e si condividono. Forse è uno dei pochi esempi di autentico 
“collettivismo”: anziché “a chi tutto e a chi niente”, “un po’ di meno a tutti, ma a 
tutti”.  
 Rientra nell’ambito degli “Interventi di integrazione salariale” meglio 
definiti nella locuzione di “ammortizzatori sociali”, sia come misura di sostegno al 
reddito, sia come misura per incrementare l’occupazione, sia, soprattutto, come 
misura per prevenire la riduzione dei livelli occupazionali.  
 
1.2.1.a – Origini e tipologie del contratto di solidarietà: Estensivo-Difensivo  
In via generale, possiamo dire che esistono due tipologie di contratti di solidarietà: 
quello “estensivo” il cui fine è quello di creare nuova occupazione; quello 
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“difensivo” che è invece finalizzato a prevenire la contrazione dell’occupazione. 
Questa distinzione ci riporta al momento della nascita del contratto di solidarietà. 
Siamo nei primi anni ’80, dove il problema principale era quello di incrementare 
l’occupazione giovanile. Lo ritroviamo infatti nella legge 863/84 derubricata 
“misure urgenti a sostegno ed incremento dei livelli occupazionali”. Questa legge, 
all’art. 1, concede un trattamento di integrazione salariale agli operai e impiegati 
occupati nelle imprese industriali che abbiano stipulato contratti collettivi 
aziendali in cui sia prevista una riduzione dell’orario di lavoro al fine di evitare la 
riduzione o la dichiarazione di esuberi del personale. L’art. 2 prevede invece una 
riduzione oraria al fine di incrementare gli organici aziendali, sempre da decidere 
tramite un accordo collettivo aziendale.  
 
- Il contratto di solidarietà di tipo A – evoluzione normativa: legge 863/84, 

legge 223/91 
 Queste due finalità rientrano entrambi in quello che successivamente sarà 
definito come “contratto di solidarietà di tipo A”; quello di tipo B sarà, come 
vedremo, il contratto rivolto alle imprese non industriali, quelle cioè che non 
rientrano nel campo di applicazione della legge 863/84, ora D. Lgs. 148/15. 
 Inizialmente, il sostegno integrativo era previsto nella misura del 50% 
della retribuzione persa a seguito della riduzione dell’orario di lavoro e per non 
più di 24 mesi. Poi vi sono state una serie di modifiche che hanno innalzato sia la 
percentuale che i periodi di fruizione.  
 Si ritorna poi sulla materia con la legge 223/91 che reca norme in materia 
di intervento straordinario di integrazione salariale. Questa legge esordisce 
stabilendo che l’intervento straordinario di integrazione salariale trova 
applicazione solo per le imprese che nel semestre precedente la presentazione 
della domanda, abbiano occupato in media più di quindici lavoratori (compresi 
CFL e Apprendisti). Aggiunge poi che i programmi di ristrutturazione, 
riorganizzazione e conversione aziendale non possono superare i 24 mesi. 
Proroghe possono essere concesse dal Ministero del Lavoro, ma non più di 2 per 
12 mesi ciascuna e comunque nell’arco di un quinquennio i programmi di 
integrazione salariale non possono superare i 36 mesi. Le imprese che poi non 
riescono a ricollocare i lavoratori interessati al trattamento, possono avviare la 
procedura di mobilità, nell’ambito della quale può esserci un esame congiunto per 
valutare la possibilità di ricorrere a contratti di solidarietà.  
 Ecco, dunque, la prima evoluzione normativa in materia di solidarietà.  
- Il contratto di solidarietà di tipo B: dalla legge 236/93 alla legge 33/09: 

estensione alle aziende con meno di 15 dipendenti 
 Ma da queste previsioni restano fuori moltissime imprese di piccole e 
medie dimensioni che, come noto, rappresentavano e rappresentano, l’asse 
portante del sistema produttivo italiano. Così arriviamo alla legge 236/93 che 



102 

 

all’art. 5 disciplina il contratto di solidarietà. Stiamo nell’ambito dei cd. Contratti di 
tipo B. Peraltro, è proprio in virtù di questa nuova disciplina che nasce la 
distinzione tra contratti di tipo A e contratti di tipo B. Infatti il punto focale della 
legge 236/93 è la previsione della possibilità di stipulare contratti di solidarietà 
anche per le imprese non rientranti nel campo di applicazione della legge 863/84. 
 Ora tutte le imprese possono ricorrere al contratto di solidarietà; restava 
però il limite occupazionale di 15 dipendenti. La legge 33/09, con l’art. 7ter 
comma 9 lett. d), va a modificare l’art. 5 co. 5 della legge 236/93, estendendo la 
possibilità di ricorrere a contratti di solidarietà anche alle imprese con meno di 15 
dipendenti. A questo punto il cerchio si chiude. 
 Fatta questa panoramica sul contratto di solidarietà, andiamo a vedere 
nello specifico quelli che sono gli aspetti che più interessano da vicino gli organi 
ispettivi delle strutture periferiche del Ministero del Lavoro, ai fini delle verifiche a 
cui sono chiamati. Come sopra accennato, il contratto di solidarietà di tipo A 
rientra ora nel campo di applicazione della disciplina del D. Lgs. 148/15, di cui ci 
siamo occupati nei paragrafi che precedono. Andiamo ora a vedere il contratto di 
solidarietà di tipo B.  
 
1.2.2 Le verifiche sui contratti di solidarietà di tipo B - ex art 5 comma 5 Legge 

236/94 
1.2.2 a) Fonti  
 Un’altra competenza attribuita ai Servizi Ispettivi dell’INL, riguarda le 
verifiche sui Contratti di Solidarietà “difensivi” disciplinati dalle disposizioni di cui 
all’art. 5 comma 5 della legge 236/93. È bene subito chiarire che questo tipo di 
contratto di solidarietà differisce da quello disciplinato dal D. Lgs. 148/15, uno dei 
decreti attuativi del Jobs Act, che tra le tre causali per cui è consentito l’accesso ai 
trattamenti di integrazione salariale, prevede appunto il contratto di solidarietà 
che precedentemente era disciplinato dalla legge 863/84. 
 Dunque, come accennato, il contratto di solidarietà di cui si argomenta, 
trova la sua disciplina119 nell’art. 5 comma 5 della legge 236/93 che è stato 
modificato dall’art. 7 ter comma 9 lett. d) della legge 33/09, che ha fatto rientrare 
nel campo di applicazione della disciplina anche le imprese con meno di 15 
dipendenti. Il Ministero del Lavoro ha emanato poi una serie di Circolari 
esplicative fornendo tutte le indicazioni operative relative all’istanza, allo 
svolgimento, ai controlli, all’erogazione del trattamento. La Circolare 
fondamentale è la n. 20 del 25/05/04, che è una sorta di vademecum del 
contratto di solidarietà difensivo per le imprese non rientranti nel campo di 
applicazione di quello disciplinato dal D. Lgs. 148/15 (prima dalla legge 863/84).  
 Vi sono poi le note ministeriali 8781 del 15/06/09, la 16582 del 03/11/09, 

                                                           
119 Vedi anche Circolare n. 20 del 25 maggio 2004 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
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quella dell’8 febbraio 2010 e il D.M. 46448 del 10 luglio 2009. Da ultimo 
l’interpello 27/12 e la nota della DGAI n. 621 del 16 gennaio 2012. 
  
1.2.3 Campo di applicazione 
1.2.3.a) Le imprese 
 L’art. 5 comma 5 della legge 236/93, stabilisce che possono accedere al 
contratto di solidarietà anche le imprese che non rientrano nel campo di 
applicazione della CIGS. Dunque, con questa legge si è estesa la possibilità di 
ricorrere alla solidarietà anche alle aziende non industriali, escluse dalla legge 
863/84. Però venivano escluse quelle con meno di 15 dipendenti, poiché la norma 
diceva che l’accesso alla solidarietà doveva avvenire nel corso delle procedure di 
mobilità, quindi ciò implicava che si trattasse solo di aziende con più di 15 
dipendenti. Tuttavia, l’Interpello del Ministero del Lavoro 27/12, ha chiarito che in 
virtù delle disposizioni contenute nell’art. 7 ter comma 9 lett. d) della legge 33/09, 
vadano ricomprese tra le imprese beneficiarie del contratto di solidarietà, anche 
quelle che occupano meno di 15 dipendenti al fine di evitare licenziamenti plurimi 
individuali per giustificato motivo oggettivo. Tali imprese devono stipulare un 
accordo sindacale dal quale si evinca che il ricorso al contratto di solidarietà è 
finalizzato ad evitare licenziamenti plurimi individuali. 
 Dunque, a seguito della stipula del contratto di solidarietà, l’impresa avrà 
diritto ad un contributo a carico del Fondo per l’occupazione, pari alla metà del 
monte ore retributivo ridotto a seguito della riduzione di orario, di cui ¼ erogato 
ai dipendenti ed ¼ erogato all’azienda. Si può decidere di anticipare o meno la sua 
erogazione. Tale contributo viene erogato per 24 mesi, estensibili a 36 nell’arco 
del quinquennio, ma con soluzione di continuità se i 24 mesi sono stati 
continuativi. 
 Possono, altresì, beneficiare del contratto di solidarietà di cui stiamo 
argomentando: 
a) Le imprese alberghiere, le aziende termali pubbliche e private che 
operano in località termali con gravi crisi occupazionali, a prescindere dal numero 
dei dipendenti; 
b) Le imprese artigiane non rientranti negli interventi straordinari di 
integrazione salariale (cigs), a prescindere dal numero dei dipendenti (se con più 
di 15 dipendenti devono avviare la procedura di mobilità), a condizione però che, i 
lavoratori con orario ridotto percepiscano una prestazione non inferiore alla metà 
della quota del contributo pubblico destinata ai lavoratori, a carico di Fondi 
Bilaterali istituiti dai CCNL. La procedura per l’accesso ai Fondi Bilaterali prevede 
un accordo con le OO.SS., per procedere, in luogo dei licenziamenti, alla riduzione 
dell’orario, e successivo inoltro al Fondo Regionale che a sua volta delibera 
l’erogazione del contributo a suo carico. Vi è poi l’inoltro della richiesta al 
Ministero del Lavoro, ai sensi dell’art. 5 comma 5 della legge 236/93, con 
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l’allegata Delibera del Fondo Regionale, ovvero dell’attestazione dell’adozione 
della Delibera. 
 
1.2.3.b) I lavoratori 
 Le categorie di lavoratori cui è applicabile il contratto di solidarietà sono i 
lavoratori subordinati, anche Apprendisti ed anche con contratto a tempo 
determinato. Non sono ammessi i lavoratori con qualifiche dirigenziali. 
 
1.2.4 La procedura 
 L’impresa interessata, deve presentare istanza in bollo alla DTL 
competente. Alla Domanda devono essere allegati: 
- Il verbale di accordo sindacale; 
- La scheda informativa con i dati strutturali dell’impresa; 
- Una schema riportante l’orario ordinario, l’orario ridotto, il periodo per cui si 

chiede la riduzione oraria; 
- L’elenco del personale coinvolto nella riduzione oraria, comprensivo di alcune 

informazioni, quali: la retribuzione lorda e il numero di ore retribuite nei 12 
mesi precedenti; la retribuzione media oraria che è data dal rapporto tra la 
retribuzione lorda e il numero di ore retribuite nei 12 mesi precedenti; il 
numero di ore di riduzione complessivo per le quali si chiede il contributo; 
l’importo di integrazione per ogni lavoratore, che è dato dal rapporto tra la 
retribuzione media oraria moltiplicata per il numero di ore retribuite 
richieste,  il tutto diviso 4.  

 Dunque, in generale, il contratto di solidarietà deve essere stipulato tra 
azienda e OO.SS. nell’ambito della procedura di mobilità, salvo le eccezioni sopra 
richiamate. La quota spettante all’impresa può essere devoluta ai lavoratori. Nel 
contratto di solidarietà deve essere indicato il tetto massimo dei lavoratori 
coinvolti, eventuali variazioni dei lavoratori da coinvolgere, fermo restando il tetto 
massimo, vanno concordate con le OO.SS. con accordo integrativo da inoltrare al 
Ministero. 
 
1.2.5 Verifiche ispettive  
 Il Servizio ispettivo verifica la sussistenza dei presupposti di legge, e cioè 
se l’impresa abbia i requisiti di cui al comma 5 dell’art. 5 legge 236/93 (si tratti di 
impresa non rientrante nel campo di applicazione della cigs e sia in essere una 
procedura di mobilità, salvo le imprese escluse), la verifica riguarda, altresì, 
l’autenticità del contratto di solidarietà attraverso il riscontro dell’accordo 
sindacale e la riduzione oraria, nonché la verifica delle medie orarie, tenendo 
conto delle retribuzioni dei dodici mesi precedenti. Queste verifiche riguardano la 
fase in cui avviene la presentazione dell’istanza, pertanto, una volta concluse, 
l’ispettorato del lavoro trasmette l’istanza stessa con i relativi allegati, alla 
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Direzione Generale degli Ammortizzatori Sociale e I.O. Quindi con Decreto 
direttoriale l’impresa viene ammessa al contributo di solidarietà, nello stesso 
decreto viene riportato l’allegato (a preventivo) di cui alla Circolare 20/04, che 
prevede l’indicazione dell’importo di integrazione da erogare ai lavoratori ( ¼) che 
ovviamente dovrà essere raddoppiato, quale impegno di spesa, in quanto verrà 
ricompresa anche la quota (altro ¼) dovuta all’azienda. Dopodiché il Servizio 
ispettivo con cadenza trimestrale effettua l’accertamento sulla effettiva riduzione 
oraria. A tal fine le imprese devono inviare all’ispettorato territoriale l’elenco 
aggiornato dei lavoratori che hanno effettuato l’orario ridotto con il numero di 
ore che sono state ridotte e l’importo da corrispondere, salvo comunicare 
tempestivamente l’eventuale ripristino dell’orario ordinario. 
 In particolare, in tali verifiche trimestrali andrà a riscontrarsi: 
- L’effettiva riduzione oraria; 
- La corrispondenza tra i lavoratori indicati nelle schede allegate al contratto di 

solidarietà e quelli che effettivamente sono collocati nel regime di solidarietà; 
- La corrispondenza tra le retribuzioni medie orarie per ogni lavoratore e 

quelle risultanti dal Libro Unico del Lavoro (questa verifica viene effettuata a 
campione in funzione della dimensione dell’azienda: per quelle con meno di 
500 dipendenti la verifica sarà su un campione del 10%; per quelle da 500 a 
1000 dipendenti su un campione del 7%, e per quelle con più di 1000 
dipendenti su un campione del 5%). 

 Tali riscontri saranno effettuati attraverso l’acquisizione e l’esame della 
documentazione che dovrà essere messa a disposizione da parte dell’azienda. 
Così, si andranno a calcolare tutte le retribuzioni per ogni lavoratore e per ogni 
mese, ovviamente delle unità coinvolte nella solidarietà; si procederà poi al 
riscontro di tutti i parametri riportati nell’allegato 6 della Circolare 20/04; si 
acquisiranno le autoliquidazioni INAIL, gli Uniemens degli ultimi mesi, la delega 
alla tenuta del LUL, la delega alla solidarietà; nei prospetti paga vanno verificate le 
ferie godute e non godute (che devono essere pagate in busta paga). Alla fine di 
tutte queste verifiche si redige il verbale d’ispezione, riportando tutte le 
operazioni compiute. 
 Successivamente a queste verifiche, il Servizio ispettivo individua 
l’importo da erogare all’impresa, comunicandolo, insieme all’esito della verifica 
trimestrale, alla D.G. degli Ammortizzatori Sociali, che con mandato diretto, 
trasferisce alla sede INPS l’importo da erogare. 
 In caso di cessazione dell’attività, per qualsiasi causa, da comunicare alla 
DTL (ispettorato territoriale del lavoro), o comunque se riscontrato nel corso delle 
verifiche, si procede ad individuare le quote spettanti ai singoli lavoratori 
interessati, acquisendone le coordinate bancarie per trasmetterle poi alla D.G. 
Ammortizzatori Sociali. 
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 Infine, in caso di temporanei aumenti dell’orario ridotto, deve essere 
ridotto proporzionalmente il contributo di solidarietà. Per le imprese in regime di 
solidarietà è inoltre prevista una deroga ai limiti per la stipula dei contratti a 
tempo determinato.  
 
1.3 Imprese appaltatrici di servizi di mensa e servizi di pulizia 
 Nel caso di richieste di interventi straordinari di integrazione salariale 
fatte da imprese appaltatrici di servizi di mensa o di pulimento, le verifiche 
devono rilevare una diretta connessione tra la sospensione o riduzione oraria 
dell’impresa appaltatrice e la contrazione dell’attività della committente. In altre 
parole, il venir meno del lavoro nell’impresa che ha avuto in appalto il servizio, 
non può che derivare da una contrazione delle attività del committente, pertanto, 
l’appaltatore può usufruire di interventi di integrazione salariale per sospensione 
dell’attività o riduzione oraria, solo se a monte vi è una contrazione dell’attività 
del committente verificatasi a seguito dell’attuazione di programmi di crisi 
aziendale, di riorganizzazione aziendale o a seguito di sottoscrizione di contratto 
di solidarietà. 
 
1.4 Imprese artigiane 
 Stesso discorso vale per le imprese artigiane, dove però, in luogo del 
committente abbiamo la cd. Impresa che esercita l’influsso gestionale prevalente. 
 Pertanto le verifiche ispettive dovranno rilevare la diretta connessione tra 
la contrazione dell’impresa artigiana e la sospensione o riduzione dell’attività 
dell’impresa che esercita l’influsso gestionale prevalente a seguito di ricorso di 
quest’ultima a trattamenti straordinari o ordinari di integrazione salariale. 
 Peraltro, gli interventi di integrazione salariale a favore dei lavoratori delle 
imprese artigiane possono essere autorizzati limitatamente ai periodi in cui vi sia 
stato intervento di integrazione a favore dell’impresa che esercita l’influsso 
gestionale prevalente. 
 
1.5 Partiti e movimenti politici (art. 7 D.M. 94033 del 13 gennaio 2016) 
 Anche i partiti e i movimenti politici possono fruire di interventi d 
integrazione salariale. Nelle ipotesi di riorganizzazione aziendale gli organi ispettivi 
andranno a verificare l’attuazione del programma di interventi predisposto 
dall’azienda, e, l’effettiva coerenza delle sospensioni con il programma di 
riorganizzazione e l’attuazione del piano di gestione delle eventuali eccedenze di 
personale. Per i casi di crisi aziendale la verifica si concentrerà sull’attuazione delle 
azioni volte alla ripresa dell’attività e la gestione non traumatica delle eventuali 
eccedenze di personale. Per i contratti di solidarietà vale quanto già detto in 
precedenza. 
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1.6 Procedure concorsuali 
 L’art. 3 della legge 223/91, che prevedeva il trattamento Cigs nelle 
procedure concorsuali, è stato abrogato dall’art. 2 comma 70 della legge 92/12. 
Pertanto, a decorrere dal 1° gennaio 2016 è venuta meno la possibilità di 
autorizzare trattamenti Cigs ad imprese ammesse a procedure concorsuali. 
 Tuttavia, la Circolare ministeriale n. 24 del 5 ottobre 2015, ha precisato 
che anche successivamente al 31 dicembre 2015, nel caso in cui l’impresa 
sottoposta a procedura concorsuale continui l’esercizio d’impresa, e 
sussistendone i presupposti, potrà rientrare in una delle tre causali di cui al D. Lgs. 
148/15, e le verifiche ispettive seguiranno le medesime procedure previste per 
ogni specifica causale. 
 
1.7 Mancato rispetto delle modalità di rotazione (art. 24 comma 6 D. Lgs. 148/15. 
D.I. n. 94956 del 10 marzo 2016) 
 Nell’esame congiunto tra le parti o nella domanda di concessione del 
trattamento salariale, sono riportate le modalità di rotazione dei lavoratori 
sospesi. Allora, nel caso in cui durante le verifiche ispettive, o su segnalazione 
delle OO.SS. o dei lavoratori, emerga il mancato rispetto della rotazione così come 
concordata, il contributo addizionale previsto dall’art. 5 del D. Lgs. 148/15 è 
aumentato dell’1% ed è applicato sul contributo addizionale dovuto per i singoli 
lavoratori ai quali non è stata applicata la rotazione, limitatamente al periodo in 
cui si è protratta la violazione. Pertanto, la verifica ispettiva, partendo da quanto 
stabilito nell’accordo sindacale e indicato nella domanda, dovrà fare i dovuti 
riscontri, per esempio, confrontando i dati forniti dall’azienda (LUL, timbrature, 
resoconto consuntivo della rotazione) con quanto dichiarato dai lavoratori. Di 
conseguenza, nel caso in cui dagli accertamenti emerge che la rotazione non è 
stata effettuata secondo i programmi, il servizio ispettivo comminerà la sanzione 
trasmettendo gli atti all’INPS che provvederà ad applicarla. 
 
2. Le verifiche sui patronati – Leggi 152/01, 228/12 e 190/2014; D.M. 193 del 10 
ottobre 2008 e D.M. del 20 febbraio 2013 
Premessa 
 Tra le competenze attribuite all’ispettorato del lavoro, vi rientra anche 
quella sugli enti di patronato, dove le verifiche si concentrano però sugli aspetti 
amministrativo gestionali e solo recentemente, su indicazione ministeriale, si 
possono estendere anche ai rapporti di lavoro del personale ivi impiegato.  
 Gli Enti di Patronato sono disciplinati dalle disposizioni contenute nella 
legge 152/01 modificata da ultimo dalle leggi 228/13 e 190/14. Tali enti sono 
soggetti di diritto privato aventi personalità giuridica, e svolgono un servizio di 
pubblica utilità, quale, attività di informazione, assistenza e tutela, anche con 
poteri di rappresentanza, a favore dei lavoratori dipendenti o autonomi, 
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pensionati, cittadini italiani, stranieri presenti nel territorio nazionale, nonché ai 
loro superstiti o aventi causa, per prestazioni in materia di sicurezza sociale, 
immigrazione, emigrazione, erogate da enti pubblici. Recentemente la legge 
190/14 ha ampliato l’attività dei patronati ricomprendendovi prestazioni, quali: 
consulenza, attività di sostegno, informazione ed assistenza tecnica per le 
prestazioni sanitarie, per il risparmio previdenziale, assistenza giudiziaria, 
assistenza in materia di legislazione fiscale, informazione in materia di sicurezza 
dei luoghi di lavoro ed attività di supporto delle autorità diplomatiche.  
 Gli istituti di patronato ed assistenza sociale possono essere costituiti su 
iniziativa delle confederazioni e associazioni di lavoratori che abbiano determinati 
requisiti di ordine temporale, spaziale, finanziario, statutario (operino 
continuamente da almeno tre anni – prima erano otto-; dal 1° gennaio 2016 
abbiano sedi in almeno 2/3 – prima la metà-  delle regioni e province del territorio 
nazionale; abbiano mezzi finanziari adeguati; perseguano statutariamente finalità 
assistenziali). 
 L’atto costitutivo e lo statuto devono riportare una serie di dati, quali: 
Organizzazione promotrice; la denominazione, le sedi, l’articolazione territoriale. 
 
2.1 Le verifiche ispettive 
 Fatte queste premesse di carattere generale, andiamo a vedere quali sono 
e come si svolgono le ispezioni sui patronati. 
 In prima battuta è utile ricordare che recentemente il Ministero del 
Lavoro e delle Politiche Sociali ha pubblicato un “Vademecum” che riguarda 
proprio le ispezioni sui Patronati. Tale documento si compone di cinque sezioni, la 
prima è una illustrazione sui patronati visti nella loro veste istituzionale. La 
seconda sezione tratta invece più da vicino l’attività di vigilanza sugli stessi; la 
terza parte fa riferimento ai rapporti tra l’ente e l’utenza. Le ultime due sezioni 
riguardano, rispettivamente, l’appendice normativa e la modulistica.  
 Dunque, competenti a svolgere le verifiche sui patronati sono i servizi 
ispettivi delle DTL, secondo le linee e le direttive di cui al DM 193/08. Le verifiche 
vengono espletate con cadenza annuale. 
 Oggetto delle verifiche è la sussistenza dei requisiti per il riconoscimento 
del punteggio organizzativo previsto dall’art. 8 del DM 193/08, e quindi, il 
punteggio di attività riconosciuto. Ovviamente sono ammesse controdeduzioni e 
ricorsi da parte dell’ente, in relazione alle verifiche ispettive. In particolare, si 
andrà a verificare l’attività e l’organizzazione dell’ente attraverso l’esame di una 
serie di documenti debitamente redatti secondo quanto disposto dal citato DM. 
Innanzitutto i “Registri di apertura e chiusura” delle pratiche (o tabulati 
meccanografici sostitutivi), dove sono riportate tutte le attività svolte dall’ente 
indicate nelle Tabelle A-B-C-D allegate al DM, con elencazione per ordine 
alfabetico dei nominativi degli assistiti. L’ispettore sigla i registri di apertura e 
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convalida quelli di chiusura. Poi vi sono le tabelle riepilogative annuali contenenti i 
dati statistici delle pratiche trattate in ciascuna provincia, che devono essere 
verificate e convalidate (eventualmente anche corrette) dall’ispettore, da inviare 
entro il 31 gennaio successivo alla chiusura dell’ispezione, al Ministero del Lavoro. 
 Infine, la tabella “Organizzazione”, che riporta la struttura organizzativa 
delle sedi, che sintetizza i dati organizzativi utili all’attribuzione del relativo 
punteggio (sede, orario di apertura al pubblico, responsabile, operatori) art. 11 
DM 193/08 e Circolare ministeriale 24/09. 
 A supporto ed integrazione della documentazione sopra indicata, gli 
ispettori potranno considerare la documentazione certificata dall’INPS trasmessa 
alla sede competente dell’ispettorato del lavoro, entro il 28 febbraio di ciascun 
anno, con riferimento alle pratiche comprese nella provincia. 
 Particolare attenzione dovrà essere prestata al “mandato di assistenza” 
dell’assistito, che rileva in primis sull’attribuzione del punteggio e la convalida 
della pratica. 
 Entro il 31 dicembre devono essere completate le verifiche presso gli enti 
di patronato relative alle attività dell’anno precedente. Entro il successivo 31 
gennaio devono essere trasmesse al Ministero le tabelle di riepilogo annuale dei 
dati statistici relativi alle pratiche trattate nella provincia. 
 
3. Le verifiche amministrativo contabili sugli enti di formazione  
Premessa 
 I Servizi Ispettivi del lavoro hanno, tra le altre cose, la competenza ad 
effettuare i controlli sui progetti formativi posti in essere dagli Enti di formazione, 
finanziati dai Fondi Nazionali (legge 40/87, 383/2000, ecc.), ed in misura residuale 
anche cofinanziati dal FSE (Fondo Sociale Europeo). 
 Tali controlli si sostanziano principalmente in verifiche di natura 
amministrativo-contabile aventi lo scopo di accertare il regolare svolgimento delle 
“azioni”, il regolare utilizzo dei fondi pubblici, il rispetto delle normative nazionali 
e comunitarie in materia, la coerenza delle spese con i progetti approvati ed 
attuati. Pertanto, nel corso degli accertamenti, prevengono le irregolarità 
amministrative, con recupero dei finanziamenti in caso di abusi. 
 
a) Le fonti normative 
 La normativa che disciplina la materia è contenuta in varie fonti 
comunitarie e nazionali. Tra le prime rileva il Reg. 2084/93, che è un po’ la base 
della disciplina generale, in quanto stabilisce il campo di applicazione, le tipologie 
formative, le spese ammissibili al FSE; poi abbiamo i Regolamenti 2082/93 e 
2064/97; la Decisone C97/1035, che tratta le voci di costo ammissibili. Da ultimo il 
Reg. (CE) n. 1083/2006, che in una certa misura supera tutti i precedenti, che 
stabilisce i criteri generali in materia di ammissibilità dei costi. 
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 Tra le fonti normative nazionali, abbiamo alcune leggi e diverse Circolari 
ministeriali. Tra le prime, la legge 845/75, che è la legge quadro sulla formazione 
professionale; il D. Lgs. 112/98, in particolare l’art. 142; la legge 40/87, la legge 
383/2000. 
 Poi abbiamo una serie di circolari che forniscono indicazioni operative e 
chiarimenti. In particolare, le Circolari nn. 32/90, 99/94, 98/95, e la 130/95 
integrata dalla 148/96, sui costi ammissibili. Poi la circ. 10/97 e 63/97, sulle 
variazioni ai preventivi di spesa. Ed ancora, le circolari 101/97 sulla congruità dei 
costi; la lettera circ. 59169/98 sulla rendicontazione di spese per attività di tipo 
non tradizionale cofinanziate dal FSE; la lettera circ. 63715/98 sul riconoscimento 
dell’Irap; la lett. circ. 59757/98 sul costo orario degli operatori della formazione 
professionale regolati dal CCNL degli enti convenzionati; il D.M. dell’8/04/98 sui 
contenuti formativi delle attività di formazione degli apprendisti; lett. circ. 
21761/98 sulle modalità di gestione della formazione per apprendisti. Importante 
il Vademecum del Ministero del Lavoro che ci illustra a 360° sia gli aspetti 
amministrativi e finanziari, sia quelli riferiti ai controlli. Poi abbiamo la Circolare 
2/09, che è un po’ la pietra miliare e che riguarda sia i soggetti beneficiari, sia gli 
ispettori sia le Autorità di gestione. 
 
b) Le verifiche ispettive 
 Fatte queste premesse di ordine generale, andiamo a vedere in che cosa 
consistono le verifiche che gli i ispettori del Ministero del Lavoro sono chiamati ad 
espletare.  
 In via generale, possiamo dire che gli ispettori effettuano le verifiche sulle 
“azioni” principalmente finanziate dai Fondi Nazionali e poi in via ormai del tutto 
residuale, cofinanziate dal FSE e, come già accennato in apertura, sono volte a 
riscontrare il loro regolare svolgimento, ma soprattutto la regolare utilizzazione 
dei fondi pubblici. 
 Ora, i controlli espletati dal Ministero del Lavoro attraverso la delega di 
attività ai servizi ispettivi, possono essere: 
- Ex ante, dove la verifica è prevalentemente mirata a riscontrare le condizioni 

risultanti dalla documentazione già inviata; 
- In itinere, dove invece viene esaminato il progetto di fattibilità approvato, e si 

va a riscontrare la rispondenza ad esso del programma didattico, del 
calendario dei lavori, dell’elenco dei docenti, e di altri elementi pertinenti; 

- Ex post, sono indubbiamente i controlli più importanti, poiché hanno 
prevalentemente per oggetto le verifiche amministrativo-contabili del 
rendiconto. 

 E sono proprio questi ultimi quelli a cui sono deputati i funzionari 
dell’ispettorato del lavoro. In sostanza, oltre ad un previo controllo sul corretto 
svolgimento dell’azione in conformità al progetto approvato, gli ispettori 
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andranno ad esaminare tutti i documenti probatori di spesa, che, è bene 
evidenziare, devono avere due requisiti essenziali: devono essere in originale (ma 
ora per non ingessare troppo le procedure ci si accontenta anche della 
presentazione di F24, fax, ecc.) e devono essere quietanzati o, quanto meno, 
impegnati. I controlli delle azioni, dunque, implicheranno una verifica tecnico-
didattica e finanziario-contabile, ma anche una verifica sul corretto svolgimento 
del progetto, che deve procedere in conformità alle disposizioni normative in 
materia ed ai principi di buona gestione economica e finanziaria. 
 Dunque, in particolare, l’ispettore deve aver ben chiaro quelli che sono i 
costi ammissibili e le caratteristiche ed i requisiti che devono avere per essere 
riconosciuti come spesa imputabile al Fondo. Così, possiamo dire che i costi 
ammessi per la formazione professionale finanziata devono essere contenuti nel 
preventivo di spesa approvato e nel rendiconto finale e suddivisi per voci. Sono in 
generale: le spese per i docenti e per i partecipanti, le spese di funzionamento e 
gestione, le spese per gli esami finali, ecc. Non sono invece ammissibili, per 
esempio, le spese riferite ad interessi passivi, quelle riferite alle commissioni, 
provvigioni e altre indennità extracontabili concesse al personale. 
 Per non essere decurtati, i costi devono intanto figurare nell’elenco dei 
costi ammissibili, devono essere soprattutto documentati con giustificativi in 
originale, devono essere conformi alle leggi contabili e fiscali e registrati nella 
contabilità generale del soggetto beneficiario, devono, ovviamente, essere 
strettamente connessi all’azione approvata; inoltre, i costi, per essere ammessi, 
devono essere impegnati in un periodo compreso tra la data di approvazione del 
progetto e la fine dell’azione prevista. Devono, altresì, riferirsi e corrispondere ai 
pagamenti effettivamente eseguiti. 
 Ecco, dunque, i criteri a cui l’ispettore deve fare riferimento nel corso 
delle verifiche: la conformità dei costi al progetto; la realtà; l’effettività; la 
disaggregabilità per voci. 
 Quindi, in estrema sintesi: il beneficiario del finanziamento presenta un 
rendiconto finale contenente tutte le spese effettivamente sostenute e quelle 
impegnate entro la data di conclusione del progetto. Il compito dell’ispettore, in 
concreto, è quello di controllare i costi rendicontati dalle associazioni e dagli Enti 
in house (ISFOL, Italia Lavoro, Formez, ecc.), destinatari del finanziamento, i 
quali hanno l’obbligo di fornire un dettagliato rendiconto suddiviso in macrovoci 
di spesa nonché tutta la documentazione amministrativo-contabile dei costi 
sostenuti per la realizzazione del progetto. I costi, come chiarisce il Reg. (CE) 
1083/06, devono essere: pertinenti, effettivi, riferiti al periodo temporale del 
finanziamento, comprovabili, tracciabili, legittimi, contabilizzati e contenuti nei 
limiti stabiliti autorizzati. 
 Per quanto riguarda i rapporti di lavoro del personale dell’ente 
beneficiario, possono essere alle dirette dipendenze dell’ente stesso con contratti 
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di lavoro subordinato a tempo indeterminato o a tempo determinato; ovvero, 
possono essere delle collaborazioni caratterizzate da qualificata professionalità, 
comunque entro i massimali di costo per fasce di livello, fissati dalle circolari 
ministeriali.  
 Ora, scendendo più nel dettaglio delle spese ammissibili, vediamo che, per 
quanto riguarda le spese di viaggio liquidate secondo criteri di rimborso a piè di 
lista, solo eccezionalmente autorizzato al rimborso l’uso del mezzo proprio, 
mentre per vitto e alloggio, le spese sono determinate secondo criteri di rimborso 
analogamente per quanto avviene per il trattamento dei pubblici dipendenti, se 
non diversamente stabilito dai contratti collettivi di riferimento. 
 In particolare, per il viaggio, ai fini del rimborso, vengono verificati ed 
eventualmente ammessi, i titoli di viaggio; per il vitto le spese sono ammesse solo 
se la presenza ai corsi supera le sei ore giornaliere; per l’alloggio, nel caso in cui 
siano necessari pernottamenti con vitto, in genere vengono stipulate convezioni 
con alberghi, rimborsabili; oppure con documentate ricevute fiscali. Le spese di 
viaggio, vitto e alloggio, non sono ammesse per personale non docente, salvo 
eccezioni debitamente motivate e documentate.  
 Per quanto riguarda invece i destinatari delle azioni, per i disoccupati, tra 
gli altri documenti, vanno esaminate le ricevute sottoscritte per l’indennità di 
frequenza e le ricevute di pagamento delle ritenute d’acconto; per gli occupati 
non vanno invece richiesti questi documenti.  
 I docenti devono essere assicurati all’INAIL ed il relativo premio pagato è 
riconosciuto come costo imputabile all’azione finanziata. 
 Le spese destinate al materiale di consumo e attrezzature varie, ai fini del 
riconoscimento, tali materiali devono essere legati e compatibili alle esercitazioni 
del corso. Sono, altresì, ammissibili i costi riferiti ai locali utilizzati come sedi per lo 
svolgimento del corso, comprese le attività di organizzazione. 
 Sono ammissibili anche i costi generali connessi al funzionamento ed alla 
gestione dell’azione formativa, quali: 

• I costi di assicurazione (dove si andrà a verificare la polizza assicurativa e le 
ricevute di pagamento del premio); 

• I costi per l’illuminazione (verifica sulle bollette); 

• I costi per il riscaldamento e il condizionamento (verifica delle bollette); 

• I costi del telefono (verifica su fatture corredate dal listato delle 
conversazioni rilasciato dall’azienda fornitrice del servizio); 

• I costi per spese postali (verifica su fatture di acquisto di valori bollati, 
ricevute di raccomandate e telegrammi, ecc.); 

• I costi per l’acquisto di cancelleria e stampati (verifica su fatture di acquisto, 
ecc.); 

• I costi per l’acquisto di materiale di pronto soccorso; 

• I costi per le spese di acqua e TARSU (ora TARI); 
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 Possono essere riconosciuti, altresì, i costi per testi e dispense, pubblicità, 
spese per esami selettivi e finali. 
 Dunque, all’esito delle verifiche, gli ispettori indicheranno le spese 
ammesse e quindi riconosciute, e quelle non ammesse, quindi non imputabili 
all’azione finanziata, secondo i criteri sopra richiamati. 
 Al termine della verifica amministrativo-contabile, l’ispettore comunica al 
Ministero gli esiti degli accertamenti, redigendo un verbale finale contenente tutti 
i costi riconosciuti e quelli decurtati, secondo i criteri sopra richiamati. 
 Quindi, si tratta di verifiche molto importanti e delicate, poiché dall’esito 
delle stesse, dipende poi il riconoscimento o meno, quindi il finanziamento, dei 
costi delle “azioni” poste in essere dall’ente promotore e/o attuatore. 
 
4. Le Verifiche sugli Impianti di Videosorveglianza ed altri strumenti ex art. 4 
legge 300/70  

L’art. 4 della legge 300/70, così come rimodulato dall’art. 23 del D.Lgs. 
151/15, e da ultimo corretto dal D. Lgs. 185/16, dispone che: “comma 1. Gli 
impianti audiovisivi e gli altri strumenti dai quali derivi anche la possibilità di 
controllo a distanza dell’attività dei lavoratori possono essere impiegati 
esclusivamente per esigenze organizzative o produttive, per la sicurezza del lavoro 
e per la tutela del patrimonio aziendale e possono essere installati previo accordo 
collettivo stipulato dalla rappresentanza sindacale unitaria o dalle rappresentanze 
sindacali aziendali. In alternativa, nel caso di imprese con unità produttive ubicate 
in diverse province della stessa regione ovvero in più regioni, tale accordo può 
essere stipulato dalle associazioni sindacali comparativamente più rappresentative 
sul piano nazionale. In mancanza di accordo gli impianti e gli strumenti di cui al 
periodo precedente possono essere installati previa autorizzazione dell’ispettorato 
territoriale del lavoro (prima Direzione Territoriale del Lavoro) o in alternativa nel 
caso di imprese con unità produttive dislocate negli ambiti di competenza di più 
ispettorati Territoriali del Lavoro, dall’Ispettorato Nazionale del Lavoro (prima 
Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali). I provvedimenti di cui al terzo 
periodo sono definitivi. 
Comma2. La disposizione di cui al comma 1 non si applica agli strumenti utilizzati 
dal lavoratore per rendere la prestazione lavorativa e agli strumenti di 
registrazione degli accessi e delle presenze. 
Comma 3. Le informazioni raccolte ai sensi dei commi 1 e 2 sono utilizzabili a tutti i 
fini connessi al rapporto di lavoro a condizione che sia data al lavoratore adeguata 
informazione delle modalità d’uso degli strumenti e di effettuazione dei controlli e 
nel rispetto di quanto disposto dal decreto legislativo 196/03.” 
 Dunque, l’ispettorato del lavoro autorizza solo laddove siano assenti le 
rappresentanze sindacali ovvero dove non vi sia stato l’accordo. L’Autorizzazione 
presuppone una istruttoria della pratica nell’ambito della quale è prevista una 



114 

 

verifica che può essere documentale ovvero può consistere in un sopralluogo 
dove deve essere installato l’impianto, quando è opportuno procedere ad una 
valutazione più approfondita sulla collocazione delle telecamere e sul loro raggio 
d’azione. Questo per prevenire eventuali forme di controllo che potrebbero 
configurarsi dal posizionamento e dalla movimentazione delle telecamere, 
ancorché sussistano esigenze organizzative, produttive, di sicurezza, ovvero di 
tutela del patrimonio. 
 Dunque, la verifica ispettiva, nell’ottica istituzionale della tutela dei 
lavoratori, è volta ad evitare e prevenire che si predisponga un impianto che, al di 
là delle esigenze contemplate dalla legge, consenta al datore di fruire di forme di 
controllo, ancorché non manifestate negli intenti, sulle prestazioni lavorative rese 
dal personale occupato. 
 Nel caso in cui il datore contravvenga alle disposizioni di cui al citato 
articolo di legge, l’ispettorato del lavoro procede ad impartire la prescrizione ai 
sensi dell’art. 15 del D. Lgs. 124/04, imponendo la disinstallazione dell’impianto e 
concedendo un termine. Contemporaneamente, trattandosi di reato 
contravvenzionale, informerà l’A.G. Allo scadere del termine assegnato, accertato 
l’avvenuto adempimento alla prescrizione, ammetterà il contravventore al 
pagamento della sanzione ridotta di un quarto, pari a euro 387,98, concedendo un 
ulteriore termine. Verificato l’avvenuto pagamento informerà l’A.G. ed il reato si 
riterrà così estinto. 
 Solo a questo punto, il datore di lavoro potrà presentare l’istanza per 
ottenere l’autorizzazione alla installazione dell’impianto a cui seguirà l’istruttoria 
amministrativa sulle modalità di utilizzo delle immagini registrate e il 
posizionamento delle telecamere. 
 Ma la disposizione di cui all’art. 4 parla anche di altri “strumenti” (la 
vecchia norma parlava invece di altre “apparecchiature” – la sostanza non 
cambia). Però qui la questione si complica un po’ poiché nella locuzione “altri 
strumenti” vi possono rientrare una serie di sistemi che potenzialmente 
potrebbero nascondere forme di controllo a distanza, ed allora qui la valutazione 
implica conoscenze appropriate nelle rispettive materie.  
 Per esempio, nei software installati in alcune banche, dove, al fine di 
prevenire operazioni fraudolente da parte o in danno della clientela, si innescano 
meccanismi che vanno a configurare potenziali forme di controllo nei confronti 
degli impiegati bancari. Oppure, per fare un altro esempio, i sistemi GPS120 
montati sulle vetture aziendali; ed ancora, alcuni sistemi di monitoraggio nei call 
center, finalizzati a migliorare il servizio ma che nel contempo contengono 
potenziali forme di controllo. Ecco, tutte queste situazioni implicano valutazioni 
appropriate che presuppongono anche una conoscenza adeguata di tali 

                                                           
120 Si veda la Circolare dell’INL (Ispettorato Nazionale del Lavoro) n. 2/16 del 7 novembre 2016; 
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tecnologie. E tuttavia, il comma 2 del novellato art. 4, introduce un ulteriore 
elemento di problematicità, poiché ci dice che tali regole non si applicano agli 
strumenti utilizzati dal lavoratore per rendere la propria prestazione lavorativa, 
nonché gli strumenti utilizzati per il rilevamento degli accessi e delle presenze. 
 Ora, mentre per quest’ultimo non sorgono problemi, in sostanza si tratta 
dei badge, per i quali neanche prima della modifica della norma si ponevano 
problemi sulla lecita utilizzabilità; qualche problema sorge invece per la prima 
parte del comma 2, cioè gli strumenti utilizzati dal lavoratore per rendere la 
propria prestazione lavorativa non sono oggetto di autorizzazione o accordo 
sindacale.  Vediamo di approfondire un po’ questo aspetto. 
 Il comma 2 ci dice che quanto disposto al comma 1, cioè la subordinazione 
dell’installazione degli impianti o altri strumenti all’accordo sindacale o 
all’autorizzazione pubblica, non si applica agli strumenti utilizzati dal lavoratore 
per rendere la prestazione lavorativa e agli strumenti di registrazione degli accessi 
e delle presenze. Le registrazioni degli accessi e delle presenze abbiamo detto già 
che è pacifica l’esclusione di forme di controllo, se non quelle inerenti all’orario di 
lavoro, del tutto legittime, il problema è vedere quando uno strumento è 
necessario per rendere la prestazione lavorativa. Forse la fattispecie da cui si può 
partire per capire il problema è l’utilizzo del sistema GPS montato sui mezzi di 
locomozione di servizio (auto di servizio, pulman, ecc.). Ecco, in questi casi, posto 
che sussiste una potenziale forma di controllo a distanza, la domanda è: il sistema 
è necessario allo svolgimento dell’attività lavorativa? Cioè, senza GPS la 
prestazione può svolgersi ugualmente? Indubbiamente si! Posso guidare l’auto o il 
pullman a prescindere dalla installazione o meno di un sistema GPS. A questo 
riguardo, il neo Ispettorato Nazionale del Lavoro121, è intervenuto con Circolare n. 
2/16, con la quale ha chiarito specificamente questa problematica, partendo 
proprio dal concetto di “strumento di lavoro”. Cioè, tale qualificazione è legata 
alla indispensabilità del mezzo allo svolgimento della prestazione lavorativa. 
 Pertanto, è strumento di lavoro, ogni apparecchio, dispositivo, apparato, 
congegno, che costituisce mezzo necessario ed indispensabile al lavoratore per 
svolgere la prestazione e adempiere ai propri compiti. Quindi, solo se il sistema 
costituisce uno “strumento di lavoro”, nel senso prima descritto, non soggiace alla 
disciplina di cui al comma 1, proprio perché la sua finalità è legata 
indissolubilmente, e non eventualmente, allo svolgimento della prestazione 
lavorativa e, pertanto, non ha finalità, neanche teoriche, di controllo.  
 Allora, nel caso del sistema GPS, è chiaro che la sua installazione, di 
norma, non ha tali caratteristiche, vale a dire, non ha il carattere della 
“indispensabilità” per lo svolgimento della prestazione lavorativa, quindi, in 
genere, non è uno “strumento di lavoro”, di conseguenza non rientra nelle 

                                                           
121 Circolare n. 2/2016 del 7 gennaio 2016 dell’Ispettorato Nazionale del Lavoro; 



116 

 

esclusioni di cui al comma 2. Ne deriva, ovviamente, che l’installazione dovrà 
essere oggetto di accordo sindacale ovvero, in mancanza, di autorizzazione da 
parte dell’Ispettorato del Lavoro. 
 Abbiamo detto, “di norma non è uno strumento di lavoro”, quindi, di 
norma la relativa installazione soggiace al regime di cui al comma 1 dell’art. 4 
dello Statuto dei Lavoratori. Ma in alcuni casi, tale sistema di localizzazione 
satellitare potrebbe anche essere “indispensabile” allo svolgimento della 
prestazione lavorativa, quindi, costituire uno “strumento di lavoro”, e di 
conseguenza beneficiare dell’esclusione dal campo di applicazione del regime 
sopra descritto. 
 La stessa Circolare n. 2/16 dell’INL, contempla queste ipotesi, cioè quando 
l’installazione del sistema diventa “indispensabile” allo svolgimento della 
prestazione lavorativa, quindi andrà a qualificarsi come “strumento di lavoro” -
come quando la presenza del GPS sia richiesta da specifiche norme (ad esempio 
trasporto valori di una certa entità) -  allora in tali casi non necessiterà l’accordo 
sindacale ovvero l’autorizzazione dell’ispettorato del lavoro. 
 È chiaro che i criteri sopra evidenziati valgono anche per altri strumenti 
che potrebbero configurare forme di controllo a distanza dell’attività lavorativa, 
come per esempio, software installati su personal computer aziendali collegati in 
rete, nonché su tablet o smartphone aziendali, o particolari sistemi di telefonia 
fissa. 
 Ecco, anche in questi casi, il criterio non cambia. Cioè, solo quando 
l’installazione di particolari software o sistemi è indispensabile allo svolgimento 
della prestazione lavorativa, diventando quindi strumenti di lavoro a tutti gli 
effetti, allora rientrano nell’esclusione di cui al comma 2 del novellato art. 4; ma 
se non hanno il carattere della “indispensabilità”, quindi non qualificabili come 
“strumenti di lavoro”, allora soggiacciono al regime che prevede il preventivo 
accordo sindacale o, in mancanza, l’autorizzazione dell’ispettorato. 
 Il comma 3 del novellato art. 4 della legge 300/70, contempla una seconda 
novità importante, che consiste nella utilizzabilità delle informazioni raccolte ai 
sensi dei commi 1 e 2 dello stesso articolo 4 -vale a dire le informazioni contenute 
nelle registrazioni dei sistemi installati- a tutti i fini connessi al rapporto di lavoro, 
a condizione che il lavoratore sia stato informato dei controlli e delle modalità 
d’uso degli strumenti, fermo restando sempre il rispetto della disciplina sulla 
protezione dei dati personali. In altri termini, fermo restando che il lavoratore 
deve essere adeguatamente informato sul fatto che è stato installato un impianto 
che funziona in un certo modo e dal quale può derivare anche una qualche forma 
di controllo a distanza della sua attività lavorativa, anche se non ne è il fine ultimo, 
ebbene, le registrazioni effettuate dal sistema possono essere utilizzate su vari 
profili che ineriscono al rapporto di lavoro, quindi, anche a fini disciplinari, cosa 
che prima era inibita. Insomma, se un lavoratore viene preso, come si dice, “in 
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castagna”, può essere assoggettato a provvedimenti di tipo disciplinare sulla base 
di quanto contenuto nelle registrazioni effettuate dai sistemi di videosorveglianza 
o altri strumenti, installati nel luogo di lavoro. Una novità molto importante e 
delicata che, pertanto, richiede un’accurata procedimentalizzazione delle varie 
fasi di installazione degli impianti o altri strumenti. 
 Infine, il correttivo introdotto recentemente con il D. Lgs. 185/16, che 
oltre, come già accennato, alla sostituzione delle denominazioni riferite alle 
istituzioni pubbliche deputate ai controlli ed al rilascio delle relative 
autorizzazioni, aggiunge alla fine del comma 1 dell’art. 4, che i provvedimenti di 
cui al terzo periodo sono definitivi. Vale a dire che l’autorizzazione rilasciata 
dall’Ispettorato del lavoro non è più ricorribile. La previgente disciplina prevedeva 
che contro i provvedimenti dell’ispettorato del lavoro era possibile ricorrere entro 
trenta giorni al Ministero del Lavoro. La prima modifica introdotta dall’art. 23 del 
D. Lgs. 151/15 nulla diceva in merito, mentre il decreto correttivo sopra 
richiamato dice esplicitamente che i provvedimenti dell’ispettorato del lavoro 
sono definitivi. 
  
5 . Le verifiche sulle malattie professionali – DM 27/04/2004 
 Una competenza sicuramente qualificante dell'ispettore del lavoro è 
quella che riguarda le verifiche sulle malattie professionali. Si tratta di una verifica 
tecnica attraverso la quale il personale ispettivo va a riscontrare l'adozione delle 
misure di sicurezza da parte del datore di lavoro, con particolare attenzione agli 
aspetti connessi alle cause che hanno generato la malattia.  
 Intanto, il D.M. 27 aprile 2004 elenca le malattie professionali per le quali 
è obbligatoria la denuncia. Si tratta di un elenco molto ampio che ricomprende 
una serie di patologie legate ad attività lavorative che rappresentano dei rischi. Si 
va dalle malattie la cui origine lavorativa è ad elevata probabilità, a quelle in cui è 
a limitata probabilità ed a quelle in cui è invece solo possibile. Naturalmente il 
nesso eziologico andrà verificato dagli accertamenti medici. Ma vediamo la 
procedura e quando subentra la verifica ispettiva. 
 La circolare dell'INAIL n.10 del 21 marzo 2016 fornisce chiarimenti e 
modalità operative, riassumendo la procedura dopo le novità introdotte dal D. 
Lgs. 151/15. 
 Il lavoratore deve denunciare al proprio datore di lavoro la malattia 
professionale entro 15 giorni dalla sua manifestazione ai sensi dell'art. 52 del DPR 
1124/65. Il datore, a sua volta, deve inoltrare la denuncia all'INAIL entro 5 giorni 
da quando ne ha avuto notizia. 
 L'art. 139 del DPR 1124/1965 pone in capo al medico che abbia accertata 
l'esistenza di una malattia professionale, l'obbligo di denuncia all'ispettorato del 
lavoro o alla ASL.  
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 Questi sono gli obblighi formali che ricadono in capo ai soggetti interessati 
a fronte di una malattia professionale. Ma vediamo poi nella pratica come si avvia 
e come si evolve la verifica sulle malattie professionali. Vale la pena ricordare che 
per le malattie professionali legate all'amianto è prevista una procedura specifica. 
 Dunque, il lavoratore, avendone sentore, può rivolgersi al medico di una 
struttura pubblica, o direttamente al servizio medico dell'INAIL o ad un patronato, 
che poi lo indirizza, per iniziare l'iter del riconoscimento della malattia 
professionale. In ogni caso, il servizio medico dell'INAIL sottopone il lavoratore ad 
accertamenti medici per riscontrare il nesso causale tra malattia e attività 
lavorativa. Se il riscontro è positivo, viene informata l'A.G. la quale conferisce una 
delega di indagini al servizio ispettivo dell'Ispettorato del lavoro o della ASL 
territorialmente competente.  
 A questo punto l'ispettore svolge i dovuti accertamenti atti a riscontrare 
se ci sono responsabilità del datore di lavoro, verificando in particolare se questi 
ha adottato le dovute misure di sicurezza; quindi se è stato elaborato il DVR, se 
sono state effettuate tutte le visite mediche periodiche, se è stata effettuata la 
formazione, se il datore  si è attenuto alle prescrizioni mediche scaturite dalle 
visite periodiche, se sono state effettuate visite mediche mirate correlate ai rischi 
specifici o alle segnalazioni fatte dal lavoratore stesso; naturalmente si effettua un 
accesso sui luoghi di lavoro per verificare l’osservanza delle vigenti normative e se 
le condizioni, anche pregresse,  degli stessi luoghi di lavoro abbiano influito 
all’insorgenza delle malattie. Vale la pena evidenziare che l’accertamento è tanto 
più complesso quanto più i fattori di rischio non sono rilevabili secondo parametri 
certi e definiti, come ad esempio nel caso di mobbing.  
 Naturalmente prima di procedere a queste verifiche l'ispettore acquisirà 
una dichiarazione del lavoratore interessato per ricostruire il quadro generale 
della sua vita lavorativa. Al termine degli accertamenti l'ispettore relazionerà alla 
Procura che ha delegato le indagini. La relazione ispettiva si compone di varie 
sezioni che contengono le risultanze degli accertamenti: l'anamnesi lavorativa, la 
descrizione delle attività svolte, i periodi di lavoro con potenziale esposizione a 
rischio, il probabile periodo di insorgenza della patologia, realizzazione di misure 
preventive sul posto di lavoro, effettuazione delle visite mediche preventive e 
periodiche, le comunicazioni INAIL, obiettività clinica e diagnosi, infine le 
considerazioni finali e le conclusioni. Quindi, una relazione molto dettagliata che 
richiede indubbiamente un accertamento complesso e puntuale, con acquisizione 
di documenti, dichiarazioni, ispezione sui luoghi di lavoro  
 Certamente, una procedura ispettiva che richiede una certa 
professionalità ed esperienza che molti uffici periferici preferiscono declinare ai 
servizi ispettivi della Asl, evidentemente per carenza di risorse umane ed, 
ovviamente, in accordo con le Procure. 
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 Tuttavia, si tratta pur sempre di una competenza che la legge attribuisce 
all'INL e che indubbiamente qualifica la professionalità dell'ispettore e che, 
pertanto, sarebbe opportuno valorizzare con un maggior interesse ed impegno. 
 
6. Inchieste infortuni – DPR 1124/1965 – Circ. INAIL n. 10/16 

 Altro compito a cui sono chiamati gli ispettorati del lavoro è quello 
inerente alle inchieste infortuni di cui all'art. 56 del DPR 1124/65. Si tratta di 
accertamenti tecnici sugli infortuni sul lavoro mortali e di quelli con prognosi 
superiore a trenta giorni.  
 La Circolare INAIL n. 10 del 21 marzo 2016, ha fornito utili chiarimenti e 
modalità operative dopo le ultime modifiche apportate dal D. Lgs. 151/15, 
riassumendo, nel contempo la procedura di certificazione e denuncia degli 
infortuni e delle malattie professionali. 

Con le altre modifiche introdotte concernenti la procedura telematica 
della trasmissione delle certificazioni e denunce, tutto l'iter risulta notevolmente 
semplificato.  
 Intanto l'art. 53 del DPR 1124/65, così come modificato dal D. Lgs. 151/15, 
dispone che qualunque medico (intendendosi con tale locuzione una prestazione 
professionale qualificata rientrante nell'ambito di una procedura organizzativa 
strutturata per fornire assistenza medica seppur solo di base), che presti la prima 
assistenza ad un lavoratore infortunato sul lavoro o affetto da malattia 
professionale, è obbligato a rilasciare certificazione medica ed a trasmetterla 
contestualmente ed esclusivamente per via telematica all'Istituto assicuratore 
(obbligo assolto se compilazione ed invio vengono effettuati entro le ore 24 del 
giorno successivo all'intervento di prima assistenza). Il datore di lavoro non deve 
invece trasmettere il certificato medico ma deve solo trasmettere la denuncia 
dell'evento all'istituto assicuratore entro due giorni, indicandovi, evidentemente, i 
riferimenti della certificazione medica consultabili dal 22 marzo 2016 in apposita 
sezione telematica del portale dell'Istituto. Il datore è, altresì, esonerato, dopo le 
modifiche di cui all'articolo 21 del D. Lgs. 151/15, dalla trasmissione della 
denuncia all'autorità di PS, alla quale provvede l'INAIL, ma esclusivamente per gli 
infortuni mortali o con prognosi superiore a trenta giorni. 

Tuttavia, ai sensi dell'art. 52 del DPR 1124/65 il lavoratore deve dare 
immediata notizia di qualsiasi infortunio che gli accada, anche se di lieve entità, al 
proprio datore di lavoro il quale deve inoltrare la notizia di infortunio all'INAIL 
entro 48 ore.  

Come sopra accennato, ai sensi dell'art. 56 del citato decreto, il servizio 
ispettivo dell'INL procede, su richiesta dell'infortunato o dei superstiti o 
dell'INAIL, per gli infortuni mortali o con prognosi superiore a trenta giorni, ad 
avviare una inchiesta. Naturalmente, l’ispettorato procede anche su delega 
dell’A.G. Il citato D. Lgs. 151, ha apportato qualche modifica anche alla procedura 
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di inchiesta infortuni, prevedendo una cooperazione applicativa mediante la quale 
l'INAIL mette a disposizione degli ispettorati territoriali del lavoro i dati relativi alle 
denunce degli infortuni mortali o con prognosi superiori a trenta giorni, al fine di 
consentire lo svolgimento delle inchieste sugli infortuni. Tuttavia, nelle more del 
completamento di tali applicativi informatici, l'INAIL trasmette le citate denunce 
tramite pec alle caselle di posta elettronica degli ispettorati territoriali del lavoro. 
 Resta, altresì, fermo l'obbligo del medico di trasmettere la denuncia o la 
segnalazione alle ASL o agli Ispettorati territorialmente competenti. 
 

Chiarite tutte le procedure relative agli adempimenti sopra richiamati 
(certificazioni, denunce, trasmissioni, comunicazioni), andiamo a vedere in che 
cosa consiste l'inchiesta sugli infortuni che l'ispettore del lavoro è chiamato a 
svolgere. 
 Nella inchiesta l'ispettore deve accertare una serie di fatti e circostanze 
elencati nello stesso Testo Unico recante le disposizioni per l'assicurazione 
obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro. Intanto deve andare ad esaminare la 
sussistenza e la regolarità del rapporto di lavoro; la natura del lavoro al quale 
l'infortunato era adibito; poi con accesso  sul luogo dell'infortunio, prestando 
particolare attenzione sull’osservanza delle vigenti norme in materia 
prevenzionistica nonché sulle condizioni, anche pregresse, dei luoghi di lavoro, al 
fine di riscontrare se dette condizioni abbiano potuto influire sull’accadimento 
dell’infortunio, naturalmente vedendo anche le circostanze in cui è avvenuto 
l'infortunio e la eventuale mancata applicazione delle dovute misure di sicurezza 
previste per la specifica attività; la causa e la sua natura anche con riferimento ad 
eventuali deficienze di misure prevenzionistiche; poi una serie di informazioni che 
riguardano il lavoratore, quali l'identità, la retribuzione, il luogo di permanenza e 
lo stato dell'infortunato; naturalmente, l’individuazione dei responsabili. In caso di 
morte del lavoratore, l'accertamento riguarderà anche le condizioni della famiglia 
e i superstiti aventi diritto a rendita.   

Al termine degli accertamenti, se a monte vi era delega della Procura, si 
riferirà direttamente all’A.G. delegante. Se invece l’inchiesta sull’infortunio era 
stata attivata a seguito di richiesta da parte dell’INAIL, del lavoratore o dei 
superstiti, così come stabilito dal novellato art. 56 del DPR 1124/1965, si 
relazionerà all’Istituto assicuratore e nel caso in cui siano state riscontrate anche 
violazioni penali, si trasmetterà parallelamente notizia di reato all’A.G. 
 Nella relazione alla Procura l’ispettore, oltre a riportare i dati riferiti alle 
persone offese, all’infortunio e agli indagati, elabora una descrizione generale 
dell’attività produttiva con specifico riferimento al reparto dove si è verificato 
l’infortunio descrivendo sommariamente i fatti, le dinamiche dell’incidente e le 
cause. In un’altra sezione riporterà la descrizione delle lesioni riportate e la 
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prognosi. Naturalmente, le violazioni accertare connesse all’infortunio con 
richiamo delle sanzioni irrogate. 

Nella relazione all’Istituto assicuratore l’ispettore riferirà sugli aspetti di 
cui all’art. 56 del Testo Unico e di cui abbiamo fatto sopra cenno (natura del 
lavoro, circostanze e cause dell’infortunio, informazioni sul lavoratore e sui luoghi 
di lavoro, violazioni in materia prevenzionistica riscontrate ed individuazione dei 
relativi responsabili, ecc.). 

Anche questa attività è indubbiamente molto qualificante per l’ispettore 
e, pertanto, andrebbe sicuramente valorizzata. 
 
7. Verifiche ispettive sui benefici previdenziali ai lavoratori esposti all’amianto 

– art. 47 D.L. 269/03 convertito nella legge 326/03 – D.M. del 27/10/2004 n. 
16179 

 Un'altra verifica ispettiva particolare riguarda gli accertamenti per il 
riconoscimento dei benefici previdenziali a favore di lavoratori che nella loro vita 
lavorativa sono stati esposti all'amianto. 

 La materia è disciplinata dal D.L. 30 settembre 2003 n. 269 convertito 
nella legge 24 novembre 2003 n. 326, il D.M. n. 16179 del 27 ottobre 2004, ci 
fornisce poi chiarimenti e indicazioni operative in ordine alle procedure per il 
riconoscimento dei benefici. 
 Diciamo subito che i servizi ispettivi dell'INL sono coinvolti in modo 
incidentale, poiché la sussistenza e la durata dell'esposizione all'amianto sono 
accertate e certificate dall'INAIL, a cui va presentata la domanda. Il lavoratore 
deve allegare all'istanza un curriculum lavorativo che deve essere rilasciato dal 
datore di lavoro e dal quale risulti l'adibizione in modo abituale e diretto ad una 
delle attività comportanti l'esposizione all'amianto, riportate nell'art. 2 del citato 
decreto ministeriale. La durata dell'esposizione non deve essere stata inferiore a 
dieci anni.  

Allora, vediamo quando entra in gioco l'ispettorato del lavoro. 
 Le ipotesi sono contenute nei commi 4 e 5 dell'art. 3 del citato DM del 27 
ottobre 2004, ed ambedue riguardano il curriculum che il lavoratore deve allegare 
alla domanda. In sostanza l'ispettorato interviene quando il curriculum rilasciato 
dal datore è contestato dal lavoratore, oppure quando l'azienda è cessata o fallita 
o quando il datore risulti irreperibile.  

Diciamo che in buona sostanza interviene molto spesso in quanto è facile 
ipotizzare una certa reticenza da parte dei datori di lavoro a dichiarare nei 
curricula che il lavoratore sia stato esposto all'amianto per non meno di dieci anni. 
Pertanto, nella prima ipotesi, quella contenuta nel comma 4, l'ispettorato 
interviene quando il curriculum è contestato dal lavoratore. In questo caso 
l'ispettore incaricato acquisirà una dichiarazione dettagliata del lavoratore e di 
altri lavoratori che hanno lavorato nello stesso luogo di lavoro e negli stessi 
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periodi, che potranno testimoniare quanto asserito dall'interessato; procederà poi 
ad eseguire eventuali sopralluoghi dove si sono svolte le attività lavorative; 
attiverà incontri tecnici anche con le rappresentanze aziendali e le organizzazioni 
sindacali per acquisire quanti più possibili elementi di valutazione. L'esito degli 
accertamenti sarà riferito all'istituto assicuratore e al lavoratore interessato. 

L'altra ipotesi è quella di cui al comma 5, cioè aziende cessate o fallite o in 
caso di irreperibilità del datore di lavoro, il curriculum viene rilasciato dal 
l'ispettorato del lavoro, previe apposite indagini. In questo caso si tratta di 
redigere un curriculum ex novo. Quindi l’indagine, in via prioritaria, sarà finalizzata 
ad acquisire informazioni tramite le dichiarazioni dei vertici apicali (datori di 
lavoro, dirigenti, responsabili di reparto, ecc.) delle ditte cessate o fallite, che per 
il loro ruolo di responsabilità rivestito siano in grado di fornire elementi di 
conoscenza che possano surrogare il curriculum lavorativo; solo in caso di 
irreperibilità di tali soggetti il curriculum potrà essere ricostruito tramite 
l’acquisizione delle dichiarazioni del lavoratore interessato e quelle dei colleghi di 
lavoro. A conclusione delle indagini sulle ditte cessate o fallite, l’ispettore 
riporterà in un prospetto riepilogativo i dati relativi ai periodi di attività lavorativa, 
alle ditte ed ai reparti presso cui ha prestato servizio, alle mansioni effettivamente 
svolte.  
 Insomma tutto ciò che può essere utile per la elaborazione di un 
curriculum lavorativo da rilasciare al lavoratore, che comprovi, nei limiti del 
possibile, l'esposizione all'amianto. 

Dunque, si tratta di verifiche abbastanza complesse i cui esiti sono 
tutt'altro che scontati, nel senso che trattandosi di ricostruzioni a ritroso nel 
tempo,  spesso remoto, diventa difficoltoso reperire validi ed attendibili elementi 
probatori che comprovino fatti e circostanze per l'elaborazione di un curriculum 
sufficientemente esaustivo. 

 
Lavoratori del settore marittimo 

I benefici previdenziali per esposizione all’amianto, riguardano anche i 
lavoratori del settore marittimo. A tale riguardo la Circolare n. 1/10 del 25 
gennaio 2010 dell’IPSEMA, ha fornito linee guida per gli accertamenti 
dell’esposizione all’amianto.  Intanto, è bene ricordare che la legge Finanziaria 
2006 (L.266/05), ha attribuito la competenza, originariamente dell’INAIL, allo 
svolgimento degli accertamenti sulla sussistenza e la durata dell’esposizione 
all’amianto per i lavoratori del settore marittimo, all’IPSEMA.  

Come per la generalità dei lavoratori, anche per quelli del settore 
marittimo, in caso di ditte cessate o fallite, o in caso di controversia sul 
curriculum, interviene l’ispettorato del lavoro. Ma questo settore presenta delle 
problematicità ulteriori. Il rilascio del curriculum da parte dell’ITL presenta infatti 
notevoli difficoltà spesso insuperabili. A tale riguardo sono così intervenute due 
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note ministeriali -20/04/09 e 14/07/09- con le quali sono state fornite indicazioni 
operative. In sostanza si dice che, essendo gli unici documenti disponibili ai fini 
della ricostruzione della vita lavorativa dei marittimi, l’estratto matricolare e il 
libretto di navigazione, che contengono le registrazioni di imbarchi su molteplici 
navi appartenenti o appartenute ad armatori che si succedono per brevi periodi di 
lavoro, peraltro lontani nel tempo, quindi irreperibili e spesso non identificabili, il 
servizio ispettivo si limita all’acquisizione  dell’estratto matricolare o del libretto di 
navigazione presso le capitanerie di porto ed alla successiva validazione. Detta 
“validazione” si sostanzia, in pratica, in una dichiarazione a corredo dello stesso 
documento, in cui si evidenzi che non vi sono ulteriori elementi per la 
ricostruzione del curriculum lavorativo, oltre quelli già desumibili dall’estratto 
matricolare o dal libretto di navigazione stesso. Disposizione ribadita anche dalla 
circolare già citata dell’IPSEMA.  
 
 
8. Verifiche ispettive per la tutela della lavoratrici madri - D. Lgs. 151/01 

 I servizi ispettivi dell'INL sono chiamati a svolgere verifiche anche con 
riferimento ad alcune tutele delle lavoratrici madri. Tali verifiche sono finalizzate a 
riscontrare la compatibilità delle attività lavorative cui la lavoratrice madre è 
adibita con il suo stesso stato di gravidanza e fino a sette mesi di età del figlio. Se 
ne occupa il capo II del D. lgs. 151/01, nonché gli arti. 11,12, 16, 17. In particolare, 
i commi 4 e 6 dell'art. 7 dispongono rispettivamente che la lavoratrice è spostata 
ad altre mansioni nei casi in cui l'ispettorato del lavoro, d'ufficio o su istanza della 
lavoratrice stessa, accerti che le condizioni di lavoro o ambientali siano 
pregiudizievoli alla salute della donna, ovvero, quando non è possibile spostarla 
ad altre mansioni, avendo accertato sempre che le condizioni ambientali o di 
lavoro siano pregiudizievoli per la salute della donna, ne dispone l'interdizione dal 
lavoro per tutto il periodo previsto dalla legge stessa, e cioè il periodo di 
gravidanza e fino a sette mesi di età del bambino. L'art. 17 prevede invece 
l'estensione del divieto di adibire al lavoro le lavoratrici madri sancito dall'art. 16. 
 Le disposizioni che riguardano più da vicino le verifiche ispettive sono 
contenute nelle lettere b) e c) del comma 2 del citato articolo 17, e fanno 
riferimento alle condizioni di lavoro ed ambientali pregiudizievoli alla salute della 
donna e del bambino, e all'ipotesi di impossibilità di spostamento ad altre 
mansioni della lavoratrice. 

 Le verifiche ispettive, praticamente, vanno ad aggiungere altre situazioni 
di interdizione oltre a quelle già prescritte a priori dalla legge stessa. Infatti i 
commi 1 e 2 dello stesso art. 7 fanno espresso divieto di adibire la lavoratrice al 
trasporto e sollevamento pesi nonché ai lavori pericolosi faticosi ed insalubri 
riportati nell'allegato A della legge stessa e poi anche ai lavori che comportano 
rischio di esposizione ad agenti indicati nell'allegato B. Così come l'art. 16 pone il 
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divieto di adibire al lavoro le donne durante i due mesi precedenti la data 
presunta del parto e durante i tre mesi dopo il parto.  
 L'ispettore, su istanza della lavoratrice o d'ufficio, qualora accerti che le 
condizioni di lavoro o ambientali siano pregiudizievoli alla salute della donna, 
quindi ulteriori condizioni rispetto a quelle già cristallizzate di cui ai commi 1 e 2, 
dispone lo spostamento ad altre mansioni, ovvero, quando ciò non è possibile, 
l'interdizione dal lavoro per tutto il periodo indicato dalla legge. Quindi la 
valutazione ispettiva viene attivata quando si è fuori le situazioni già cristallizzate 
dalla legge, e si va a verificare se le condizioni e l'ambiente di lavoro nuocciano 
alla salute della donna in gravidanza o in stato di allattamento. Quindi si tratta di 
verifiche molto delicate e complesse che richiedono una considerevole 
professionalità dell'ispettore.  

Vediamo allora cosa va ad accertare l'ispettore.  
 Dunque, a seguito di una istanza della lavoratrice per ottenere lo 

spostamento nelle mansioni o l'interdizione dal lavoro nel periodo di gravidanza e 
fino a sette mesi dopo il parto in quanto lavoratrice in fase di allattamento e come 
tale esposta a rischio nello svolgimento delle proprie mansioni, l'ispettore avvia gli 
accertamenti al fine di verificare se si concretizzi un rischio in tal senso. Pertanto, 
oltre al sopralluogo nel posto di lavoro, l'ispettore andrà ad esaminare il 
documento di valutazione dei rischi, con particolare attenzione alla valutazione 
del rischio specifico riferito ai lavori di cui agli allegai A, B e C del D. Lgs. 151/01, 
relativamente alla materia di tutela delle lavoratrici madri durante il periodo di 
gravidanza ovvero in fase di allattamento. Nello specifico, l'ispettore andrà a 
verificare se il datore di lavoro ha effettuato le seguenti valutazioni: 

- identificazione dei rischi specifici dei processi lavorativi che coinvolgono la 
qualifica e le mansioni rivestite dalla lavoratrice madre;  

- la tipologia delle attività svolte dalla lavoratrice presso l'unità produttiva dove 
la stessa È impiegata; 

- Identificazione dei potenziali rischi valutati dal medico competente per 
lavoratrici in gravidanza o in fase di allattamento. 
 A conclusione degli accertamenti l'ispettore redige una relazione di 

servizio in base alla quale l'ufficio rilascerà un provvedimento di interdizione dal 
lavoro o di spostamento dalle mansioni, nel caso in cui dagli accertamenti sia 
emerso che le condizioni ambientali o il tipo di lavoro rappresentino un rischio 
concreto per la lavoratrice. Se invece non sia emerso nessun rischio in tal senso, 
allora il provvedimento sarà di diniego. 
 Possono esservi poi situazioni differenziate, nel senso che le condizioni 
ambientali ed il tipo di lavoro riscontrati concretizzino un rischio per lo stato di 
gravidanza ma non per la fase di allattamento; pertanto potrà essere disposta 
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l'interdizione o lo spostamento dalle mansioni per la prima ipotesi ma non per la 
seconda, o magari, in altre situazioni, al contrario. 

Dunque, una competenza molto importante che va a toccare aspetti 
sensibili: si tratta della tutela della salute delle lavoratrici madri; pertanto il 
compito svolto dal l'ispettore è molto delicato poiché in questi casi la tutela 
riguarda non diritti patrimoniali, ma diritti della persona legati ad un bene 
primario e fondamentale che è la salute, peraltro rafforzato dal fatto che oltre ad 
essere di fronte ad una lavoratrice, già di per se meritevole di tutela, si è di fronte 
ad una donna che porta in grembo o ha dato già, una nuova vita. 
 
9. Verifiche negli impianti ferroviari - Legge  26 aprile 1974 n.191 - DPR 1 giugno 
1979 n.469 e T.U. 81/08 
 Un'altra verifica che riveste particolare importanza demandata alla 
competenza dell'ispettorato del lavoro, è quella sugli impianti ferroviari. Lo stesso 
testo unico sulla sicurezza richiama le norme della legge 191 rubricata 
"prevenzione degli infortuni sul lavoro nei servizi e negli impianti gestiti 
dall'Azienda autonoma delle Ferrovie dello Stato". L'art. 35 della stessa legge 
dispone che la vigilanza sull'applicazione delle norme ivi contenute è affidata 
congiuntamente all'Azienda autonoma delle Ferrovie dello Stato (oggi privatizzata 
e scissa in diverse società) ed agli ispettorati del lavoro.  
 Le ispezioni sono rivolte alle strutture ed alle attività riconducibili a RFI, 
Trenitalia, Grandi Stazioni. Rispetto alla prima società, RFI appunto, che riguarda 
tutta la rete ferroviaria nazionale, le verifiche vengono svolte su tutte le 
infrastrutture ferroviarie, quali, i binari, la rete ferroviaria, le linee elettriche 
sovrastanti le tratte ferroviarie, ecc. Per Trenitalia le ispezioni vengono effettuate 
sul personale viaggiante, vagoni, depositi dei treni, ecc. Infine, per Grandi Stazioni, 
le verifiche sono rivolte agli immobili delle stazioni ferroviarie, alle attrezzature, ai 
locali, alle stazioni stesse. Come sopra accennato, la competenza è affidata 
congiuntamente all'ispettorato del lavoro e alla ex azienda autonoma delle FFSS, 
oggi scissa nelle tre società sopra richiamate e, pertanto, riguarda ogni aspetto, 
dal personale viaggiante, ai lavori edili per la costruzione e la riparazione di 
impianti, stazioni, edifici, infrastrutture in genere, alla sicurezza nei vari locali e 
depositi. Quindi, le verifiche vengono poste in essere quando vengono avviati 
lavori ma anche per controllare le condizioni di sicurezza nei luoghi di lavoro.  
Va evidenziato che le verifiche vengono estese anche alle ditte appaltatrici, siano 
esse edili, di impiantistica o di meri servizi.  
 Le fonti normative sono il Testo Unico sulla sicurezza e la legge 191/74 la 
quale ultima contiene disposizioni che riguardano le peculiarità degli impianti 
ferroviari. 
 Vale la pena sottolineare il frequente ricorso, in questo settore, all'Istituto 
della Disposizione ex art. 14 del D. Lgs. 124/04, soprattutto in quelle tipologie di 
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impianti dove le norme non sono di gravità tali da compromettere la sicurezza 
degli impianti stessi. 
Dunque, anche queste verifiche presentano un apprezzabile complessità che 
richiede conoscenze specifiche e professionalità da parte del personale ispettivo. 
Una competenza che sin dall'emanazione della legge 191/74 è rimasta 
saldamente in capo all'ispettorato del lavoro e che non è stata trasferita, come 
per il resto della materia prevenzionistica, ai servizi ispettivi delle ASL. 
 
10. Verifiche sulle radiazioni ionizzanti –  D. Lgs. 230/95 
 Le verifiche ispettive sui luoghi di lavoro in cui potrebbero configurarsi 
rischi lavorativi legati all’esposizione a radiazioni ionizzanti sono un’altra 
competenza delicata ed importante che la legge attribuisce all’ispettorato del 
lavoro. La materia è disciplinata dal D. Lgs. 230/95, il cui Capo VIII, rubricato 
“Protezione sanitaria dei lavoratori”, si occupa nello specifico della tutela dei 
lavoratori esposti ad attività a rischio. La competenza sulla vigilanza in tale settore 
è attribuita all’ANPA (Agenzia Nazionale Protezione Ambiente) oggi ISPRA (istituto 
superiore per la protezione e la ricerca ambientale) e all’ispettorato del lavoro. 
 Nello specifico, i lavoratori addetti a particolari attività indicate nell’art. 1 
della legge sopra richiamata, quali: costruzione, esercizio, disattivazione di 
impianti nucleari; pratiche che implicano un rischio dovuto a radiazioni ionizzanti 
provenienti sia da una sorgente artificiale che naturale, quindi produzione, 
trattamento, manipolazione, detenzione, deposito, trasporto, importazione, 
esportazione, impiego, commercio, raccolta e smaltimento di materie radioattive; 
sono esposti a rischio e, pertanto, devono essere assicurati da tutele adeguate il 
cui controllo è demandato al personale ispettivo dell’ISPRA e dell’Ispettorato del 
lavoro. Nel caso di macchine radiogene sono competenti anche gli organi del SSN 
competenti per territorio. 
 I luoghi oggetto dell’ispezione sono, dunque, quelli ad esposizione a 
radiazioni ionizzanti che sono emesse da apparecchiature ubicate presso vari 
settori, da quello sanitario (ospedali, ambulatori diagnostici e terapeutici, presidi 
sanitari di vario genere), a quello industriale (controlli non distruttivi per verifiche 
su saldature speciali, controlli radiografici con apparecchiature radiogene, 
controlli gammagrafici con  radioisotopo), a quello di ricerca scientifica 
(macchinari che emettono raggi X utilizzati per la ricerca).  
 L’ispettore, dunque, andrà a controllare se il datore di lavoro ha osservato 
le norme di cui al capo VIII del D. Lgs. 230/95, in particolare, se ha attivato le 
procedure specifiche relative alla sorveglianza fisica (nomina dell’esperto 
qualificato che redige una relazione tecnica contenente le valutazioni e le 
indicazioni di radioprotezione, quindi un controllo sul corretto funzionamento 
delle apparecchiature) quella “medica” laddove necessario, e conseguentemente 
alla attivazione della sorveglianza dosimetrica.  
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 Le violazioni riscontrate vengono contestate con verbale e le eventuali 
prescrizioni. Diciamo che in concreto, l’attività di vigilanza sarà mirata 
sostanzialmente alla verifica dell’avvenuta attuazione da parte del datore di 
lavoro di quanto prescritto dall’esperto qualificato e dal medico autorizzato. 
Quindi, in fase di accesso ispettivo, verrà richiesta la documentazione che 
riguarderà: l’attestazione dell’avvenuta sorveglianza fisica, medica e dosimetrica; 
la nomina dell’esperto qualificato e del medico autorizzato; il rispetto delle 
scadenze previste per la sorveglianza sanitaria; il rispetto delle prescrizioni 
impartite dall’esperto qualificato e dal medico autorizzato. 
 Vale la pena evidenziare la rilevanza delle verifiche per la tutela dei 
lavoratori esposti al rischio da esposizione al “gas RADON”, che si trova in natura 
nella conformazione geologica del terreno, in particolare nelle zone tufacee. La 
disciplina è contenuta negli artt. 10 bis e 10 ter del D. Lgs. 230/95. Le verifiche 
vengono effettuate nei luoghi di lavoro interrati o seminterrati, dove è 
maggiormente presente tale gas, e sono mirate a riscontrare l’effettuazione da 
parte del datore di lavoro, della verifica preliminare volta ad individuare la 
presenza nonché i valori dei livelli di “radon”. Per cui, al di sopra di una 
determinata soglia (500 bk/m3), il datore ha l’obbligo di comunicare 
all’ispettorato del lavoro i relativi dati. Il datore deve, altresì, procedere ad una 
valutazione finalizzata a rilevare la presenza ed il livello di “radon”, la cui 
omissione è sanzionata. 
 A conclusione degli accertamenti si redige apposito verbale, con eventuale 
prescrizione, in ottemperanza della quale si ammette al pagamento della sanzione 
ridotta, informando sempre l’Autorità Giudiziaria.  
 Si tratta, dunque, di verifiche particolari e abbastanza complesse che 
indubbiamente implicano specifiche conoscenze e professionalità. 
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CAPITOLO VII 
 ESTERNALIZZAZIONI E FORME PATOLOGICHE 

 
Premessa 
 Una riflessione sul tema delle esternalizzazioni, nelle tre forme 
dell’appalto, della somministrazione, del distacco, implica una necessaria 
premessa per vedere come e perché si arriva a questo nuovo modo di gestire ed 
organizzare l’impresa e perché il legislatore elabora delle discipline specifiche per 
questi istituti, puntualizzando l’appalto e il distacco, creando il nuovo istituto della 
somministrazione, mutuato da quello che era il lavoro interinale. 
 Negli anni ’60, un grande mass-mediologo canadese, Marshall Mc Luan, 
conia un termine, o, forse sarebbe meglio dire, un concetto, destinato presto a 
diventare un’icona del nostro tempo: “Galassia Gutenberg - villaggio globale” 
riferendosi al mondo della comunicazione122.  
 Questa nuova dimensione, chiamata appunto, globalizzazione123, ha 
interessato subito anche l’economia, quindi i mercati ed i sistemi produttivi. Il 
mercato globalizzato ha esasperato il principio di concorrenza, per cui le imprese 
competitive sopravvivono e prosperano, quelle non competitive chiudono i 
battenti. Allora per restare sul mercato bisogna migliorare l’efficienza e ridurre i 
costi, questo comporta un ripensamento sui modelli di organizzazione 
aziendale124. 
 Il modello tayloristico, basato sulla struttura gerarchico-piramidale che si 
concentra su un’unica sede produttiva125, adottato nel corso di tutto il ‘900, va in 
crisi; allora si rivedono i modelli di organizzazione aziendale che tendono sempre 
più verso forme di decentramento produttivo con il ricorso massiccio alle 
esternalizzazioni (outsourcing), con l’affidamento di intere parti delle attività 
produttive a soggetti terzi specializzati nelle singole lavorazioni126. 
 Ma l’esternalizzazione delle attività, se da un lato rende più efficiente e 
competitiva l’impresa, dall’altro depauperizza il lavoratore127. Ed allora anche il 
diritto del lavoro ha dovuto adeguarsi a queste trasformazioni, introducendo delle 
norme che arginassero abusi a scapito dei lavoratori, prima con la legge 
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n.1369/60, poi con la legge che introduce il lavoro interinale, infine il D. Lgs. 
276/03 e le successive modifiche.  Allora il punto è il rispetto di queste regole, 
poiché se le esternalizzazioni delle attività vengono poste in essere attraverso 
forme illecite, il lavoratore oltre che depauperizzato è anche offeso nella sua 
dignità di lavoratore e di uomo, e questo, più di ogni altro, lo può constatare ed 
affermare proprio l’ispettore del lavoro che vive e tocca con mano i cambiamenti 
dei sistemi organizzativi delle aziende, che vive e tocca con mano i drammi di tanti 
lavoratori, vessati, spesso sfruttati, spesso mercificati128. L’esternalizzazione 
illecita diventa allora un fenomeno deprecabile, legalmente, economicamente, 
socialmente, eticamente. 
 Allora è necessario porre in essere una efficace azione di contrasto che 
miri ad individuare le forme patologiche di appalto, di somministrazione, di 
distacco, e soprattutto che miri a smascherare quelle forme patologiche meno 
evidenti, più complesse e ben architettate, che sono le più pericolose e le più 
dannose, poiché alimentano il malcostume, molto italiano, della “scorciatoia”, 
alimentano la convinzione di poter sempre e comunque aggirare le leggi. 
 E qui entra in gioco il ruolo degli ispettori del lavoro, che è molto 
importante, poiché solo con la presenza sul territorio, solo attraverso l’attività 
ispettiva è possibile far emergere gli abusi, smascherare le forme patologiche. Ma 
come si concretizzano le forme patologiche nell’appalto, nella somministrazione e 
nel distacco? 
 
1. L’appalto – Art.. 29 D. LGS. 276/03 
1.1. L’appalto in generale 

L’appalto è un contratto sinallagmatico, dunque a prestazioni corrispettive 
dove si realizza un do ut facias, e che è imperniato sull’ intuitu personae. Secondo 
la disciplina civilistica, di cui agli 1655 – 1677 c.c., “l’appalto è il contratto col quale 
una parte assume, con organizzazione dei mezzi necessari e con gestione a proprio 
rischio, il compimento di un’opera o di un servizio verso un corrispettivo in 
denaro”. 
 Quindi, siamo nella categoria dei contratti a titolo oneroso ad effetti 
obbligatori il cui oggetto può consistere nella realizzazione di un opus, oppure 
nell’esecuzione di un servizio. 
 Sul piano organizzativo l’appalto permette di traslare all’esterno – nello 
specifico, in capo all’appaltatore - il rischio del risultato produttivo. 
 L’appaltatore dispone di una struttura organizzativa costituita da capitali, 
mezzi e personale, gestendo a proprio rischio l’adempimento della prestazione 
dedotta in contratto. Il rischio cui si fa riferimento è il normale rischio d’impresa, 
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cioè, l’eventualità che l’appaltatore non riesca a coprire i costi sostenuti con il 
corrispettivo pattuito, cui si aggiunge il rischio di non ricevere alcun compenso nel 
caso questi non sia in grado di realizzare l’opera. Ecco il punto focale dell’appalto, 
“l’assunzione del rischio d’impresa” che diventa il requisito fondamentale affinché 
il contratto di appalto si configuri come legittimo ed è sintomatico del fatto che 
l’appaltatore sia, a tutti gli effetti, un imprenditore e non un mero 
intermediario129. 
 Dunque, i requisiti necessari affinché si configuri un appalto legittimo, 
possono essere individuati proprio nella natura imprenditoriale dell’attività 
dedotta in contratto: il carattere professionale dell’attività svolta; l’assunzione del 
rischio d’impresa; l’organizzazione autonoma dei mezzi e delle persone 
necessarie. 
 Quindi l’attività è esercitata sotto forma d’impresa, per cui l’appaltatore è 
un imprenditore commerciale. Committente dell’opera o del servizio può essere 
sia un soggetto pubblico, sia un soggetto privato. È da rilevare tuttavia, che la 
disciplina codicistica dell’appalto può essere integralmente applicata ai soli appalti 
privati. Se il committente è un soggetto pubblico, allora subentra ad integrare la 
disciplina di cui al T.U. sugli appalti pubblici130.  
 Il subappalto invece, è un “contratto derivato da altro contratto stipulato 
a monte, che ne costituisce il presupposto”. Il subappalto è, dunque, un ulteriore 
contratto di appalto, con il quale l’appaltatore demanda a un terzo l’esecuzione 
dell’opera o del servizio pattuita con il committente principale. Nel contratto di 
subappalto, l’appaltatore assume il ruolo di committente (o di subappaltante) nei 
confronti del terzo che assume le vesti di subappaltatore. È quest’ultimo che si 
obbliga alla realizzazione dell’opera o del servizio dedotto in contratto con 
organizzazione dei mezzi necessari e con gestione a proprio rischio131. 
 
1.2 Criticità e riforme patologiche dell’appalto 
 Ciò detto, andiamo ora a vedere le criticità che questa fattispecie 
nasconde e le forme patologiche che può assumere, o meglio, l’uso patologico che 
se ne può fare.  
 Lo schema giuridico dell’appalto presenta dei margini parzialmente 
coincidenti con altre figure, quali, la somministrazione di lavoro e il distacco. Lo 
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indiretta del lavoro: somministrazione e distacco, appalto e subappalto, trasferimento d’azienda e di 

ramo. Diritto del lavoro e nuove forme di organizzazione dell’impresa, Giappichelli, Torino, 2008, p. 

100. Sulla qualificazione dell’appalto come contratto derivato si veda, in Giurisprudenza, Corte di 

Cassazione, Sezione Civile, sentenza del 9 agosto 2003, n. 12048; 



132 

 

schema contrattuale della somministrazione di lavoro, sostitutiva del lavoro 
interinale, è una fattispecie i cui confini si sono sempre sovrapposti e confusi con il 
contratto di appalto, specie se di servizi.  
 Comprenderne le differenze permette di assimilare quelle che sono le 
diverse funzioni economiche ravvisabili nei due istituti, al fine di focalizzare le 
ragioni che spingono gli operatori economici a preferire l’uno o l’altro schema 
contrattuale. 
 Il discrimine tra somministrazione e appalto di servizi è ravvisabile, come 
si deduce dallo stesso art. 29 del d. lgs. 276/2003, nel tipo di obbligazione dedotta 
in contratto: la mera fornitura di manodopera nel primo caso, un risultato 
produttivo nel secondo. 
 L’art. 29 del 276132, introduce, dunque, una novità importante rispetto alla 
legge 1369/60, premettendo che l’appalto si distingue dalla somministrazione133 
per l’organizzazione dei mezzi necessari da parte dell’appaltatore e, pertanto, la 
genuinità dell’appalto può risultare anche solo dall’esercizio del potere 
organizzativo e direttivo nei confronti dei lavoratori utilizzati nell’appalto 
nonché per l’assunzione del rischio d’impresa.   Vale a dire che le prestazioni 
lavorative rese per la realizzazione dell’opera o del servizio oggetto del contratto 
non devono essere organizzate da soggetti terzi estranei all’impresa appaltatrice; 
diversamente, siamo nello pseudo appalto, nell’appalto non genuino che diventa 
di fatto, somministrazione abusiva di manodopera da parte dello pseudo 
appaltatore ed utilizzazione illecita da parte del committente. Infatti, le ingerenze 
del committente nelle scelte organizzative dell’impresa appaltatrice, che esulano 
le semplici prescrizioni sull’esecuzione dell’opera e sul controllo dello svolgimento 
dei lavori, potrebbero assurgere a indice rivelatore dell’illegittimità dell’appalto134. 
 Dunque, tutte le forme patologiche di esternalizzazione confluiscono di 
fatto nella somministrazione illecita di manodopera, poiché sono mere forniture 
di manodopera realizzate da soggetti non autorizzati a farlo. 

                                                           
132 Vedi anche Circolare n. 5 dell’11 febbraio 2011 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; 
133 P. CHIECO, Le nuove esternalizzazioni tra fornitura di prestazioni lavorative (somministrazione e 

distacco) e appalti labour intensive, op. cit., p. 107. Chieco, ritiene che la struttura della normativa 

disegnata dal d. lgs 276 del 2003, non sia in grado di assicurare la preferenza del contratto di 

somministrazione rispetto al meno tutelato appalto. Tra i due istituti è significativamente più 

conveniente l’appalto, il cui uso determinerà una corsa al ribasso dei diritti dei lavoratori e non – 

come voluto dal legislatore delegato – una specializzazione del processo produttivo. V. SPEZIALE, 

nel suo Le “esternalizzazioni” dei processi produttivi dopo il d. lgs. 276 del 2003: proposte di 

riforma, op. cit., p. 14, ritiene opportuna l’abrogazione dello staff leasing, ritenuto strumento 

potenzialmente elusivo delle garanzie giuslavoristiche, poiché consente la sostituzione dei lavoratori 

sgraditi, ai quali non può essere applicata la disciplina limitativa del licenziamento; 
134 “E’ opportuno distinguere tra controllo tecnico operato dal committente, che è connaturale al 

contratto di appalto, e il controllo organizzativo (che è proprio del datore di lavoro)”, in Cassazione 

civile, Sezione Lavoro, sentenza del 19 Dicembre 2002, n. 18098, disponibile su www.fmb.unimore.it, 

indice A-Z, voce Appalto e Subappalto; 
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 È chiaro che se due soggetti stipulano un contratto di appalto, ad 
esempio, per lo svolgimento di un servizio, dove l’appaltatore non solo non ha 
mezzi strumentali e finanziari, ma neanche capacità organizzative anche riferite 
alla mera organizzazione del personale e delle prestazioni lavorative oggetto 
dell’appalto, si è in presenza di una mera fornitura di manodopera e siccome chi la 
fornisce, che è lo pseudo appaltatore, non è autorizzato a farlo poiché non è 
iscritto nell’albo delle Agenzie per il Lavoro di cui all’art. 4 del D. Lgs. 276/03, ecco 
che siamo nella fattispecie della somministrazione illecita di manodopera.  
 Aggiungiamo che il fenomeno dei pseudo-appalti è purtroppo in continua 
crescita. Si rinvengono ormai sempre più spesso, soggetti, il più delle volte sotto la 
veste giuridica di cooperative, che, ancorché non iscritte nell’Albo di cui al citato 
articolo 4, esercitano tranquillamente questo “mestiere”; cioè il loro scopo, 
mascherato spesso da tipologie contrattuali che si avvicinano all’appalto, è 
proprio quello di prestare/affittare/fornire manodopera a chi ne ha bisogno. Così 
non è infrequente, trovare, ad esempio, nei bar o nei ristoranti, tutti i lavoratori 
che dipendono formalmente da un soggetto, quasi sempre cooperativa, e che 
lavorano di fatto sotto le direttive e le dipendenze di un altro soggetto, che è 
magari il titolare del bar o del ristorante formalmente senza dipendenti. Ecco, 
questo modus operandi sta diventando molto frequente, soprattutto nei pubblici 
esercizi. Ma il fenomeno lo ritroviamo anche nel settore della cinematografia, 
dove ci sono agenzie di casting non autorizzate ai sensi di legge, che forniscono 
personale “figurante” alle case di produzione e, pertanto, anche in questi casi si 
configura il fenomeno interpositorio, che si risolve in una mera fornitura di 
manodopera, una sorta di affitto di manodopera, ovviamente, illecita.   
Insomma, di esempi se ne possono fare a iosa. Le imprese vogliono evitare oneri e 
soprattutto vogliono risparmiare sul costo del lavoro, ecco allora che si fa ricorso a 
questi escamotage che alterano gravemente il normale andamento del mercato 
del lavoro. 
 
2. La somministrazione 
 Il contratto di somministrazione è stato introdotto, come già accennato, 
dal D.Lgs. 276/03, ed è andato a sostituire il lavoro interinale. Diciamo che è il 
completamento di quel processo di privatizzazione del collocamento di 
manodopera, prima di esclusiva competenza pubblica. Naturalmente i soggetti 
privati che intendono svolgere tale attività devono osservare stringenti norme ed 
essere iscritti negli appositi albi istituiti presso il Ministero del Lavoro135. 
 Ora, in questa sede, più che analizzare la fattispecie giuridica, si vogliono 
esaminare le anomalie e le criticità che possono scaturire dall’uso distorto 
dell’istituto. Le forme patologiche, della somministrazione, sono sostanzialmente 

                                                           
135 Decreto Legislativo 10 ottobre 2003 n. 276, artt. 4,5,20; 
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tre: la somministrazione irregolare, la somministrazione abusiva, la 
somministrazione fraudolenta. 
 La somministrazione irregolare è delle tre, la patologia più lieve poiché 
avviene al di fuori delle condizioni poste dagli artt. 20 commi 3,4,5 e 21 commi 1 e 
2, e soggiace ad una sanzione amministrativa che va da 250 a 1250 euro, per ogni 
lavoratore somministrato e per ogni giorno di lavoro somministrato. 
 La somministrazione abusiva si ha invece quando è posta in essere da un 
soggetto non autorizzato. Prima della depenalizzazione introdotta dal D. Lgs. 8/16 
si era sul penale, ed è in questa che confluiscono l’appalto e il distacco illecito. Si 
trattava di un reato contravvenzionale che prevedeva come pena, la sola 
ammenda, previa Prescrizione obbligatoria ex art. 15 D. Lgs. 124/04. Pertanto, nel 
caso in cui l’ispettore accertava che un soggetto utilizzava manodopera non alle di 
lui dipendenze, ma fornita da un altro soggetto, sotto le mentite spoglie 
dell’appalto o del distacco, o, più semplicemente, fornite senza alcun contratto 
simulato ma senza esserne legittimato, procedeva ad impartire la Prescrizione sia 
al fornitore che all’utilizzatore, ai sensi del citato articolo 15, imponendo 
l’immediata cessazione della condotta illecita, vale a dire, la cessazione 
rispettivamente della fornitura e nel contempo dell’utilizzo di manodopera, 
assegnando un termine per l’adempimento. Contemporaneamente, informava 
l’A.G. Successivamente, verificata, allo scadere del termine assegnato, l’avvenuta 
ottemperanza alla prescrizione, ammetteva i contravventori al pagamento della 
sanzione ridotta di ¼, assegnando un ulteriore termine. Verificato 
successivamente il pagamento, ne informava l’A.G. Il reato, in tal modo, si 
riteneva estinto. 
 Ora, come già accennato in apertura di questo paragrafo e come 
argomentato più ampiamente nel capitolo primo, con le nuove disposizioni 
contenute nel D. Lgs. 8/16, che ha depenalizzato una serie di reati tra cui quello 
della interposizione illecita di manodopera, tale violazione si è trasformata in 
illecito amministrativo e soggiace ad una sanzione pecuniaria proporzionale 
progressiva di 50 euro per ogni lavoratore e comunque non inferiore a 5.000 né 
superiore a 50.000 euro. 
 La più grave delle tre forme è la somministrazione fraudolenta, che viene 
posta in essere al precipuo scopo di eludere norme di legge o l’applicazione dei 
CCL, e qui c’è  consilium fraudis  e partecipatìo fraudis tra somministratore e 
utilizzatore, c’è accordo fraudolento e qui il somministratore potrebbe anche 
essere soggetto autorizzato (esempi: un lavoratore svantaggiato viene fatto 
dimettere per poi essere riassegnato all’ex datore tramite somministrazione al 
fine di applicare trattamenti economici e normativi inferiori; somministrazione a 
tempo determinato reiterata più volte allo stesso utilizzatore al fine di eludere i 
limiti posti dai CCL e dalla legge). 
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3. Il distacco - Art. 30 D. Lgs. 276/03 
 Ma forse, la forma patologica più insidiosa delle esternalizzazioni, credo 
stia diventando il distacco, poiché la piena dell’abuso che può verificarsi in tale 
ambito, può essere arginata da due soli elementi fissati dal legislatore; la 
temporaneità e l’interesse del distaccante. 
 Ora rispetto al primo requisito è facile costatarne la presenza, il termine 
può essere determinato o determinabile: es. vien apposta la data; viene indicato 
l’evento che fa cessare il distacco, la conclusione di un’opera. 
 Problemi più seri possono aversi nella valutazione dell’interesse del 
distaccante che, è bene subito ribadire, non deve essere un mero interesse 
economico, sic et simpliciter, che non giustifica mai il distacco, salvo che per 
evitare licenziamenti collettivi per crisi aziendale, ma in questo caso occorre un 
preventivo accordo sindacale.  L’interesse del distaccante deve essere solo 
produttivo; ma che significa interesse produttivo? Ed allora qui subentra la 
professionalità e l’intelligenza dell’ispettore. Diciamo subito che deve trattarsi di 
un autentico interesse produttivo, vale a dire un interesse legato alle esigenze 
dell’impresa piuttosto che dell’imprenditore persona fisica, ed allora dobbiamo 
fissare dei criteri per valutare se un interesse sia produttivo o meno. Diciamo 
subito che l’attività che il lavoratore distaccato andrà a svolgere deve essere 
specificata e collegata logicamente all’interesse che motiva il distacco. Non si 
possono accettare descrizioni generiche dell’attività che si andrà a svolgere, ma 
devono essere puntuali. Esempi: il distaccante è un fornitore di macchinari 
complessi ed allora distacca operai per addestrare le maestranze dell’acquirente- 
distaccatario, una volta addestrate il distacco deve cessare, pertanto anche la 
temporaneità è legata al tipo di attività; altro esempio, collaborazione per la 
migliore riuscita del prodotto; acquisizione di professionalità che non può essere 
acquisita presso la propria azienda per il lancio di un nuovo prodotto o per una 
particolare qualità del prodotto e si distacca uno o più lavoratori presso azienda 
che ha impianti e macchine e procedure che permettono tale acquisizione e che 
l’altro non ha.  Non può essere accettato, come è capitato, un distacco motivato 
dalla acquisizione di professionalità per lo svolgimento di attività future che non 
risultano neanche nell’oggetto sociale dell’impresa; o distacchi da parte di aziende 
che non hanno attività produttive ma si limitano ad assumere e distaccare, si 
tratta per lo più di cooperative. Questi sono i paletti da mettere per arginare gli 
eventuali abusi dell’istituto.  
 Altro aspetto su cui fare attenzione sono i rimborsi del distaccatario al 
distaccante, che non devono mai superare il costo del lavoratore distaccato, in tal 
caso, siamo nella somministrazione abusiva. 
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4. Conclusione 
 Per concludere, diciamo che pseudo-appalto, pseudo-distacco e 
somministrazione illecita, sono tre facce della stessa medaglia, che integrano la 
fattispecie più generale della interposizione illecita di manodopera, ed infatti 
l’ordinamento prevede la medesima sanzione per tutte e tre le violazioni. 
 È un fenomeno abbastanza frequente per il quale, dunque, non bisogna 
abbassare la guardia e che sicuramente richiede una particolare capacità 
interpretativa ed investigativa da parte degli ispettori del lavoro. 
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CAPITOLO VIII 
L’ ILLECITO AMMINISTRATIVO – Legge 689/81 

 
1. Principi generali 
 Questa parte non vuole essere certamente esaustiva sull’argomento, 
pertanto, ci si limiterà a fare alcuni cenni sui principi che sono alla base dell’illecito 
amministrativo, prestando particolare attenzione sugli aspetti che più possono 
interessare l’attività ispettiva. 
 La normativa fondamentale in materia di illeciti amministrativi è quella 
contenuta nella legge 689/81 e molte sono le analogie con il diritto penale. Infatti 
i principi fondamentali che la governano sono stati in gran parte mutuati dal 
diritto penale. 
 In questa trattazione esamineremo succintamente i più importanti, 
tralasciandone altri che meno rilevano per l’attività ispettiva.  
 All’art. 1 ritroviamo il principio di legalità sintetizzato efficacemente nel 
latinetto “tempus regit actum”, tradotto nella disposizione che recita: nessuno 
può essere assoggettato a sanzioni amministrative se non in forza di una legge 
che sia entrata in vigore prima della commissione della violazione. Questo 
principio è molto importante e molto spesso interviene a dirimere diatribe che si 
creano quando vengono introdotte nuove norme. Caso tipico quando, ad 
esempio, vengono rimodulati importi sanzionatori e sorgono dubbi 
sull’applicazione delle disposizioni alle condotte poste in essere a cavallo di due 
periodi tra vecchia e nuova normativa. Ed allora ecco la regola del tempus regit 
actum, il tempo che regge l’atto, cioè, vale la regola del tempo in cui è stato 
compiuto l’atto o commesso il fatto. Infatti, come spesso chiariscono le circolari 
ministeriali emanate a seguito dell’introduzione di nuove norme che prevedono, 
ad esempio, regimi sanzionatori diversi, questi trovano applicazione in relazione al 
momento in cui si consuma l’illecito. Così, ad esempio, per le condotte iniziate e 
cessate nella vigenza della precedente disciplina trova applicazione il relativo 
previgente apparato sanzionatorio; mentre per le condotte iniziate sotto la 
previgente disciplina e proseguite dopo l’entrata in vigore della nuova, quando, ad 
esempio, si tratta di illeciti permanenti, che si consumano, quindi, al momento 
della cessazione della condotta, troverà applicazione la nuova disciplina e quindi il 
diverso regime sanzionatorio. Tali situazioni si presentano spesso, ad esempio, nei 
casi di impiego di manodopera in nero, quando il periodo irregolare è a cavallo tra 
due normative diverse. Ma di esempi se ne potrebbero fare tantissimi. È 
sufficiente qui evidenziare la portata onnicomprensiva della regola che risolve le 
antinomie conseguenti alla evoluzione normativa molto attiva soprattutto nella 
materia lavoristica. 
 L’art. 2, sancisce la personalità della responsabilità, per cui non può 
essere punito chi al momento della commissione del fatto era incapace di 
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intendere e di volere, principio cardine nel diritto penale, traslato anche questo in 
materia di illecito amministrativo. 
 L’art. 3, rubricato –elemento soggettivo- per cui ciascuno è responsabile 
personalmente della propria azione o omissione, cosciente e volontaria, sia essa 
dolosa o colposa. Ecco, anche in questa disposizione ritroviamo tutti gli elementi 
dell’illecito penale: la condotta cosciente e volontaria, il dolo e la colpa. L’errore 
sul fatto rileva solo quando l’errore stesso non sia stato causato da colpa 
dell’autore. Quindi tutti questi principi, anche questo dell’elemento soggettivo, 
rilevano soprattutto in sede di ordinanza ingiunzione, oltre che in sede giudiziale, 
cioè nel momento in cui l’ufficio è chiamato a fare una serie di valutazioni sul 
soggetto trasgressore ai fini della quantificazione ed ingiunzione della sanzione. 
Tale valutazione viene fatta in combinato disposto con l’art. 11, che contiene i 
criteri per l’applicazione delle sanzioni amministrative pecuniarie. 
 All’art. 4 ritroviamo le cause giustificative, per cui non può essere punito 
chi commette il fatto oggetto della violazione, nell’adempimento di un dovere; è 
pur vero poi che la norma prevede il concorso colposo per errore colposo, 
dell’esecutore materiale di un ordine illegittimo. 
 L’art. 5 sancisce un principio importante ai fini della individuazione dei 
trasgressori, anche questo mutuato dal diritto penale, quando più persone 
concorrono in una violazione amministrativa, ciascuna soggiace alla sanzione 
prevista. Ad esempio rileva in queste ipotesi la responsabilità di tutti i soci nelle 
snc, salvo che non sia diversamente disposto nell’atto costitutivo della società. 
 All’art. 6 invece è contenuto un principio tipico del diritto privato, 
l’obbligazione solidale. Nel caso però che a noi più interessa, cioè le persone 
giuridiche, qui non si tratta di una vera e propria obbligazione solidale, cioè la 
società non è obbligata in solido, ma è chiamata solo a garantire civilmente il 
credito sanzionatorio dello stato. Non c’è corresponsabilizzazione della persona 
giuridica. Il responsabile è il trasgressore, cioè l’autore dell’illecito, la società 
risponde in via sussidiaria; ciò significa che non posso rivolgermi 
indifferentemente all’uno o all’altro, ma devo rivolgermi necessariamente 
all’autore della violazione, poi alla società se questi non paga. 
 A questa regola si collega il dispositivo contenuto nell’art. 7, 
l’intrasmissibilità agli eredi della obbligazione. Ma ciò che si collega più in 
particolare al principio dell’art. 6 è quanto disposto dal Ministero del Lavoro con 
nota n.146 del 4 febbraio 2004, con la quale è stato stabilito che la morte del 
trasgressore oltre a determinare l’intrasmissibilità agli eredi della obbligazione, 
determina anche l’estinzione della stessa a carico della società, cioè dell’obbligato 
in solido. In via generale, è bene ricordare che al fine della individuazione del 
trasgressore, quale autore dell’illecito, bisogna sempre risalire ai soggetti che 
hanno la rappresentanza legale della persona giuridica: l’amministratore unico, il 
Presidente del Consiglio di Amministrazione, l’amministratore delegato, i soci 
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nelle società di persone (snc), nelle società di fatto, nella società semplice. Per ciò 
che più da vicino ci interessa, è bene ricordare che nelle ipotesi di snc, in via 
generale rispondono tutti i soci. Tuttavia, bisogna vedere se vi è attribuzione ad 
uno dei soci dei poteri di rappresentanza relativi alla gestione del personale e 
dell’amministrazione e purché tale attribuzione risulti dal patto sociale, 
conoscibile quindi ai terzi. Questo si ricollega al principio della responsabilità 
personale di cui agli artt. 2 e 3 della legge 689/81, poiché deve sussistere la 
coscienza e la volontà nella commissione del fatto, per cui è solo chi ha una 
attribuzione e responsabilità specifica, come ad es. gestione del personale, che 
risponde. Non basta la semplice qualità di socio. Resta fermo che in linea 
generale, in assenza di deleghe ed attribuzioni specifiche risultanti nel patto 
sociale, la notificazione degli illeciti deve essere redatta per ciascun socio della snc 
che risultava tale all’epoca dei fatti. Tuttavia, secondo recente giurisprudenza, il 
socio potrà evitare di essere chiamato a rispondere dell’illecito materialmente 
commesso dall’altro socio, solo se dimostrerà la sua totale estraneità al fatto. In 
via generale, possiamo dire che laddove la violazione derivi da un comportamento 
commissivo, la responsabilità può essere imputata al socio che ha materialmente 
agito; se trattasi di comportamento omissivo (ad es. un adempimento omesso), la 
responsabilità sarà imputata a tutti i soci. Ma la giurisprudenza è andata oltre, 
arrivando ad escludere la responsabilità dell’altro socio, avendo questo provato 
che ad interessarsi degli adempimenti con la P.A. (INPS, INAIL, Centro per 
l’Impiego), era l’altro socio, quindi solo quest’ultimo sanzionabile. 
 L’art. 8 riguarda la violazione di diverse disposizioni con un’unica azione, 
ovvero più violazioni di una stessa disposizione, per cui il trasgressore soggiace 
alla sanzione prevista per la violazione più grave, aumentata sino al triplo. Anche 
questa norma rileva in sede di Ordinanza Ingiunzione, dove, fatte le dovute 
valutazioni, il trasgressore può essere ammesso al pagamento della sanzione così 
rimodulata. 
 Dunque, questa prima parte della legge 689/81, è dedicata ai principi 
generali che rilevano sia per l’attività di accertamento, sia per la fase di 
emanazione dell’Ordinanza Ingiunzione/Archiviazione, dove l’ufficio valuta e 
determina, nel rispetto di questi principi. 
 
2. Atti di accertamento, contestazione e notificazione, rapporto, ordinanza-
ingiunzione. 
 Le altre disposizioni di cui alla legge 689 che rilevano per l’attività 
ispettiva, sia nella fase degli accertamenti che in quella delle ordinanze, sono 
contenute nella sezione II, che ricomprende gli artt. da 13 a 30. Per brevità di 
esposizione ci limiteremo ad esaminare quelli che più rilevano ai fini della 
presente trattazione. 
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 L’art. 13, derubricato “atti di accertamento”, contiene le disposizioni 
generali sulle modalità ed i criteri da osservare nello svolgimento delle attività di 
accertamento, nel cui ambito è previsto anche il “sequestro cautelare”, per le cui 
modalità di esecuzione ed i relativi limiti, l’articola rimanda alle disposizioni 
contenute nel codice di procedura penale riferite al sequestro operato dalla 
Polizia Giudiziaria. All’accertamento delle violazioni punite con sanzioni 
amministrative pecuniarie, sono ammessi anche gli Ufficiali ed Agenti di Polizia 
Giudiziaria, che possono procedere anche a perquisizioni in luoghi diversi dalla 
privata dimora, quando non sia possibile acquisire altrimenti gli elementi di prova 
e previa autorizzazione motivata dell’A.G. del luogo dove deve avvenire la 
perquisizione. Questo, per esempio, è un potere che spetta anche agli ispettori 
del lavoro, quando operano in qualità di P.G., che tuttavia, raramente viene 
esercitato. 
 L’art. 14 riguarda invece la contestazione e la notificazione degli illeciti. 
Ecco, a questo articolo bisogna dedicare una particolare attenzione, poiché molti 
verbali di accertamento vengono archiviati in sede di ordinanza o anche in sede 
giudiziaria, proprio per il superamento del termine di 90 giorni entro cui devono 
essere notificati gli estremi delle violazioni quando non è stato possibile 
procedere alla contestazione immediata delle stesse. Infatti, l’ultimo comma 
dell’articolo stabilisce che l’obbligazione di pagare la sanzione per la violazione 
accertata, si estingue nel caso di omessa notificazione nei termini prescritti. Ora, 
detto termine, come sopra accennato, è di 90 giorni per le notificazioni sul 
territorio nazionale e di 360 per quelle all’estero. Un punto molto dibattuto 
riguarda il dies a quo da cui deve decorrere detto termine. La legge dice che la 
notificazione deve avvenire entro i termini prescritti dell’accertamento. È pacifico 
che si tratta della conclusione degli accertamenti; quindi il termine decorre dal 
giorno in cui gli accertamenti sono stati conclusi. Non ci sono, invece, termini 
perentori né ordinatori che la legge prescrive per la conclusione degli 
accertamenti. Cioè, dal momento in cui inizia un’ispezione, data cristallizzata nel 
verbale di primo accesso ispettivo, al momento in cui si conclude, data indicata 
nel verbale unico conclusivo (chiariamo che la data di conclusione degli 
accertamenti non coincide necessariamente con quella del verbale), non è 
previsto un preciso termine. Diciamo che i tempi per definire gli accertamenti 
devono essere ragionevoli, nel senso che un accertamento non può durare 
all’infinito o anni. La durata dipende ovviamente dalla complessità e dall’ampiezza 
della realtà oggetto della verifica. Per quanto riguarda più da vicino l’ispezione del 
lavoro, dopo la legge 183/10, che prevede la verbalizzazione unica degli 
accertamenti, la conclusione degli stessi deve riguardare tutte le violazioni 
riscontrate nell’ambito della medesima ispezione. Pertanto, può succedere che 
alcune violazioni vengono riscontrate ed accertate già al momento del primo 
accesso ispettivo, ad esempio la presenza di lavoratori in nero; mentre altre 
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violazioni richiedono tempi più lunghi per essere accertate. Ecco, dunque, che non 
può essere prestabilito un termine perentorio per la definizione degli 
accertamenti. La verbalizzazione unica impone, dunque, che la conclusione degli 
accertamenti debba riguardare tutte le violazioni riscontrate nell’ambito 
dell’ispezione. Quindi, solo a partire dal momento della conclusione di tutti gli 
accertamenti, decorrerà il termine di 90 giorni per la notificazione del verbale 
unico conclusivo al trasgressore. E non, pertanto, come qualcuno sostiene dalla 
data del primo accesso ispettivo, o ancora come talaltri sostengono, dalla data 
dell’ultimo atto, ancorché, non conclusivo degli accertamenti. Vale a dire, a parere 
di chi scrive, non devono necessariamente passare meno di 90 giorni tra un atto di 
accertamento e l’altro perché venga rispettata la disposizione di cui all’art. 14; la 
legge è chiara, il termine da rispettare è solo quello che intercorre dalla data di 
conclusione degli accertamenti e la notificazione del verbale.  Pertanto, solo la 
omessa notificazione o la notificazione tardiva, nel senso sopra chiarito, al 
trasgressore, determina l’estinzione dell’obbligo di pagare la somma dovuta per la 
violazione.  
 L’art. 16 prevede poi il pagamento in misura ridotta, cioè l’importo più 
favorevole al trasgressore pari ad un terzo del massimo o al doppio del minimo, se 
effettuato entro 60 giorni dalla contestazione o notificazione. 
 L’art. 17 prevede poi che nel caso in cui il trasgressore non abbia pagato la 
sanzione in misura ridotta entro i 60 giorni dalla notifica del verbale, il funzionario 
che ha svolto gli accertamenti presenta un Rapporto all’Autorità competente. Nel 
caso dell’ispettore del lavoro il rapporto va presentato al Direttore dell’Ufficio 
periferico territorialmente competente. Il rapporto deve contenere una 
circostanziata relazione sui fatti e sui riscontri documentali, con tutti gli elementi 
di prova, primo fra tutti, l’avvenuta notificazione del verbale unico conclusivo al 
trasgressore entro i termini di legge (90gg.). 
 L’art. 18 contiene le disposizioni sulla Ordinanza-
ingiunzione/archiviazione, che deve essere emessa dall’Autorità competente. Per 
la materia lavoristica, l’Autorità competente è il Direttore dell’Ispettorato 
Territoriale del Lavoro (già DTL). Lo stesso articolo prevede, altresì, la 
presentazione alla stessa Autorità, di scritti difensivi e la richiesta di Audizione da 
parte degli interessati. La norma parla di interessati, pertanto, tali potrebbero 
essere anche i lavoratori, oltre, al datore, nonché altri soggetti che abbiano 
comunque un interesse concreto, immediato e diretto. L’Autorità competente, 
dunque, esaminato il rapporto, sentiti gli interessati, esaminati gli scritti difensivi, 
decide se emettere ordinanza-ingiunzione ovvero ordinanza-archiviazione. Nel 
primo caso, determinerà, altresì, le somme da pagare, il cui importo potrà 
oscillare tra il minimo ed il massimo edittale. Questa decisione dipende da una 
valutazione da parte dell’Autorità procedente, secondo i criteri di cui all’art. 11; si 
andrà, cioè, a vedere la gravità della violazione, le azioni poste in essere dal 
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trasgressore al fine di eliminare o attenuare le conseguenze della violazione, la 
personalità e le condizioni economiche del trasgressore.  In sede di ordinanza-
ingiunzione, il trasgressore può chiedere, ai sensi dell’art. 26, il pagamento rateale 
dell’importo, che può andare da un minimo di tre ad un massimo di trenta rate 
mensili. 
 L’art. 22, prevede la possibilità di Opposizione all’O.I., da presentarsi 
all’A.G. competente, cioè la cui giurisdizione si esercita nel luogo in cui è stata 
commessa la violazione, entro 30 giorni dalla notificazione del Provvedimento.  
 L’art. 28 infine, che prevede la prescrizione del diritto a riscuotere le 
somme dovute, trascorsi 5 anni dal giorno in cui è stata commessa la violazione. 
 L’interruzione della prescrizione, recita ancora l’articolo, segue le regole 
dettate dal codice civile. Quindi, ci sono tutti gli atti interruttivi che vedremo in 
seguito.  
 La legge 689/81 contiene poi altri articoli che, ai fini della presente 
trattazione, omettiamo di esaminare. Basti aggiungere, a chiusura di questo 
capitolo, che la legge 689 ha sancito la depenalizzazione di molti reati minori, 
trasformandoli in illeciti amministrativi. Non a caso la legge è derubricata: 
“Modifiche al sistema penale”. 
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CAPITOLO IX 
LA NOTIFICAZIONE E LA PRESCRIZIONE 

 
1. La Notificazione 
 L’art. 14 della legge 689/81 stabilisce che la contestazione, ove possibile, 
deve essere immediata, solo eccezionalmente può ricorrersi alla notificazione 
dell’atto di illecito amministrativo che deve avvenire, è bene ricordare, entro 90 
giorni dalla conclusione degli accertamenti.  
 Perché l’atto di notificazione sia perfetto ed efficace, è necessario che ci 
sia la legale conoscenza dell’atto da parte del destinatario, cioè vi sia una 
presunzione assoluta di conoscenza in capo al destinatario. Che cosa vuol dire! 
 Intanto è bene ricordare che nell’atto di notificazione devono essere 
contenuti una serie di elementi, quali: le intestazioni; i trasgressori; i 
comportamenti illeciti; le norme violate; gli strumenti di tutela tra cui la possibilità 
di presentare scritti difensivi, la richiesta di audizione, i ricorsi; gli importi e le 
modalità di pagamento delle sanzioni; la relata di notifica.  
 Allora, vediamo innanzitutto che cosa è la relata di notifica! 
 La relata di notifica, altro non è che la relazione con cui il funzionario da 
atto, con pubblica fede, dell’avvenuta consegna in data certa dell’atto al 
destinatario (a mani o a mezzo posta art. 149 c.p.c.). Spesso, però, succede che è 
impossibile recapitare l’atto al destinatario, ed allora subentrano le regole di cui 
agli artt. 137-148 c.p.c., vediamole. 
  
1.1 Notifica a mani proprie 
 Preliminarmente è bene dire che la notifica a mani proprie a persona fisica 
avviene direttamente da parte del personale ispettivo con le modalità 
dell’ufficiale Giudiziario. Il codice dice: “ricercando il destinatario nella casa di 
abitazione, o dove ha l’ufficio o esercita l’industria o il commercio”. 
 Laddove non fosse possibile notificare l’atto nelle mani proprie del 
destinatario, la notificazione deve avvenire mediante consegna dell’atto ad altre 
persone: persone di famiglia o addette alla casa, all’ufficio, all’azienda, (purché 
non inferiori ad anni 14 e non palesemente incapaci) ex art. 139 cpc commi 2 e 3. 
In mancanza di tali persone la consegna va fatta al portiere dello stabile dove è 
ubicata l’abitazione, l’ufficio o l’azienda, in mancanza di questi, a un vicino di casa 
che accetti di riceverla. In questi casi, la persona che riceve l’atto deve 
sottoscrivere una dichiarazione con la quale si impegna a consegnare l’atto così 
ricevuto, al destinatario. Perché tale procedura si perfezioni, necessita ancora che 
venga data notizia al destinatario a mezzo di lettera raccomandata.  Questa regola 
vale in tutti i casi in cui l’atto non viene consegnato personalmente al destinatario. 
 La mancata spedizione dell’avviso, cioè la lettera raccomandata con cui si 
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informa il destinatario della avvenuta notificazione ad altra persona, integra 
l’ipotesi di mancato perfezionamento della notifica. 
 Ora vediamo le altre ipotesi in cui non è stato possibile notificare a mani 
proprie del destinatario e le regole stabilite dal cpc. 
 
Regola 1) Il destinatario si rifiuta di ricevere l’atto. In questo caso subentra la 
regola prevista dall’art. 138 co.2 c.p.c. la quale stabilisce che l’atto si ha per 
notificato dando atto nella relata di notifica del rifiuto.  
 
Regola 2) il destinatario è IRREPERIBILE, pur risultando residente dalla visura 
anagrafica; in questo caso subentra la regola prevista dall’art. 140 c.p.c., che 
prevede la seguente procedura:  
- deposito presso la casa comunale dell’atto da notificare;  
- affissione dell’avviso del deposito presso l’abitazione, o l’ufficio o la cassetta 
postale;  
- invio lettera con racc. A.R. con cui si informa il destinatario dell’affissione 
dell’avviso di deposito.  
 
Regola 3) la residenza e il domicilio del destinatario risultano SCONOSCIUTI: in 
questo caso subentrano le regole di cui all’art. 143 cpc , che prevede la seguente 
procedura: 
- Deposito dell’atto presso la casa comunale dell’ultima residenza o, se 
sconosciuta, del Comune di nascita. 
- Se entrambi sono sconosciuti si consegna una copia dell’atto al P.M. del luogo 
dell’avvenuta violazione. 
- In entrambi i casi la notifica si ha per eseguita trascorsi 20 giorni dal 
compimento delle formalità prescritte. 
 
1.2 Notifica a mezzo del servizio postale 
 Per la notificazione a mezzo del servizio postale, le regole sono contenute 
nell’art. 149 cpc, mentre per la notificazione a mezzo posta elettronica, le regole 
sono contenute nell’art. 149 bis cpc. 
 Iniziamo dalla notifica a mezzo del servizio postale. Qui l’ispettore, ai sensi 
dell’art. 149 cpc, dovrà espletare una serie di formalità. Intanto apporre la “relata 
di notifica” su tutte le copie dell’atto da notificare; predisporre la busta verde per 
la notifica degli atti giudiziari e redigere la relativa cartolina verde; provvedere alla 
spedizione a mezzo posta del plico. 
 Tuttavia, successivamente alla spedizione possono verificarsi alcune 
situazioni particolari che sono disciplinate sempre dal codice di procedura civile, 
vediamole. 
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Regola 1) Restituzione dell’atto per compiuta giacenza; abbiamo queste ipotesi 
quando la residenza è nota e risulta dalla visura anagrafica, ma la persona è 
assente e l’atto non viene ritirato, o anche l’abilitato a ritirarlo si rifiuta di ritirare, 
allora l’atto si deposita presso l’ufficio postale e il portalettere lascia avviso di 
deposito alla cassetta delle lettere del destinatario. La notifica si ritiene eseguita 
trascorsi 10 giorni dal deposito dell’atto presso l’ufficio postale. Questa procedura 
viene effettuata esclusivamente dall’agente postale. È opportuno precisare che 
laddove l’ispettore venga in possesso della cartolina dove risulta la compiuta 
giacenza, è necessario effettuare nuovi accertamenti anagrafici al fine di verificare 
se l’indirizzo del destinatario sia nel frattempo variato. In tal caso, è necessario 
effettuare una nuova notifica presso il nuovo indirizzo.  
Inoltre, nel caso in cui la cartolina di ricevuta non venga restituita al mittente, 
oppure risulti l’irreperibilità del destinatario, è consigliabile effettuare una 
seconda notificazione, informando il destinatario di doverne tenere conto solo nel 
caso di mancato ricevimento della prima notificazione. 
Regola 2) Restituzione dell’atto perché il destinatario risulta irreperibile pur 
risultando dalla visura anagrafica residente. In queste ipotesi è l’ispettore che 
deve attivarsi seguendo le regole di cui all’art. 140 del cpc secondo la seguente 
procedura: 
- Deposito dell’atto presso la casa comunale del luogo dove si deve eseguire la 
notifica da parte dell’Ufficiale Giudiziario 
- Affissione avviso del deposito alla porta o alla cassetta postale da parte 
dell’Ufficiale Giudiziario 
- Raccomandata A.R. al destinatario con cui lo si informa dell’affissione 
dell’avviso di deposito, da parte dell’Ufficiale Giudiziario;  
Regola 3) Restituzione atto perché la residenza o il domicilio risultano sconosciuti. 
Anche in questo caso deve procedere l’Ufficiale Giudiziario secondo la procedura 
di cui all’art. 143 cpc: 
- Deposito atto presso la casa comunale dell’ultima residenza del destinatario o, 
se sconosciuta, del Comune di nascita; 
- Se entrambi risultano sconosciuti, si procede alla consegna dell’atto al P.M. 
 
1.3 Notificazione a mezzo posta elettronica 
 L’art. 4 comma 8 della legge 24/2010 e successive mod., ha introdotto 
l’art. 149 bis del cpc, secondo cui la notificazione può essere eseguita anche a 
mezzo posta elettronica certificata, anche previa estrazione di copia informatica 
del documento cartaceo136. In questo caso, l’ufficiale giudiziario trasmette copia 
informatica dell’atto sottoscritto con firma digitale all’indirizzo di posta elettronica 
certificata del destinatario risultante dai pubblici elenchi o comunque accessibili 

                                                           
136 Legge 22 febbraio 2010 n. 24 (art. 4 c.8); 
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alle pubbliche amministrazioni137, e la notifica si intende perfezionata nel 
momento in cui il gestore rende disponibile il documento informatico nella casella 
di posta elettronica certificata del destinatario. Quindi, quando il destinatario ha 
nella sua disponibilità il documento da notificare, la notifica si ha per perfezionata, 
a prescindere poi se il destinatario legga o meno il documento stesso. 
 Naturalmente questa procedura implica che i soggetti siano muniti di 
posta elettronica certificata. Nei casi che più da vicino possono interessarci, cioè la 
notificazione tramite pec degli atti ispettivi, al momento non sembra proprio 
possibile, in quanto ogni ispettore dovrebbe essere munito di pec e di firma 
digitale, ma anche ogni trasgressore dovrebbe esserne munito, cosa che al 
momento non è. O meglio, mentre le società hanno l’obbligo di avere una pec, 
pena la non iscrivibilità nel registro imprese; le persone fisiche non hanno tale 
obbligo, pertanto, non sempre sarebbe possibile procedere alla notificazione a 
mezzo posta certificata. Diciamo che la speranza è che in un futuro prossimo ciò 
possa avvenire. Sarebbe una semplificazione straordinaria sia in termini di tempo 
che di spesa. Inoltre, i disservizi delle Poste, che creano non pochi problemi alla 
notificazione degli atti che spessissimo tornano al mittente con la dicitura di 
destinatario “sconosciuto”, o “irreperibile”, o magari non tornano affatto o 
tornano dopo tanto tempo, quindi situazioni che innescano ulteriori procedure 
che appesantiscono tutto l’iter della notificazione, ebbene, tutto questo sarebbe 
eliminato. Ma si consideri anche tutto ciò che in sede giudiziaria o ancor prima 
amministrativa, viene archiviato per il mancato rispetto dei termini di cui all’art. 
14 della legge 689/81, i famosi 90 giorni per la notificazione dei verbali di 
accertamento, che costituiscono una significativa mortalità dei verbali di 
accertamento. Anche questo problema verrebbe in gran parte risolto con l’utilizzo 
della PEC. Quindi, l’auspicio è davvero, che quanto prima tutto ciò, già 
tecnologicamente disponibile, diventi una realtà fruibile da parte di tutti i soggetti 
pubblici e privati, persone fisiche e giuridiche. Ciò rappresenterebbe un risparmio 
notevole di energie ed una sicura maggior efficienza. 
 
2. La prescrizione  
 Per concludere è utile fare qualche cenno sulla prescrizione come fatto 
estintivo dei diritti. In via generale i termini prescrizionali decorrono dal giorno in 
cui è stato commesso il fatto. Per gli illeciti amministrativi la prescrizione è 
quinquennale (ex art. 28 Legge 689/81). Pertanto, decorsi cinque anni dalla data 
in cui è stata commessa la violazione amministrativa, il diritto a riscuotere le 
relative somme dovute a titolo di sanzione, si prescrive. 
 Tuttavia, la prescrizione può essere interrotta da taluni atti, vediamo 
quali: 

                                                           
137 D.L. 18 ottobre 2012 n. 179 conv. con modif. in Legge 17 dicembre 2012 n. 221 (art. 16 c.2); 
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2.1 Atti interruttivi 
 Un primo atto interruttivo è senz’altro la contestazione/notificazione 
dell’illecito. Pertanto il termine prescrizionale inizia di nuovo a decorrere dalla 
data in cui è stato notificato l’atto. 
 Un secondo atto interruttivo è rappresentato dalla Ordinanza ingiunzione, 
per cui il termine prescrizionale inizia di nuovo a decorrere dalla notifica della O.I. 
 Un terzo atto interruttivo è rappresentato dalla chiamata in giudizio di 
opposizione, cioè quando a fronte di opposizione alla O.I. dinanzi al giudice del 
lavoro, vi è la chiamata in giudizio da parte del Giudice, da questo momento 
ridecorre il termine prescrizionale. È, altresì, atto interruttivo il ricorso in appello 
avverso la Sentenza di primo grado introdotto dalla legge 40/08 che ha modificato 
l’art. 23 della legge 689/81. Infine si può ricorrere in Cassazione per motivi di 
diritto. 
 Infine, altri atti interruttivi sono i ricorsi regionali di cui agli artt. 16 e 17 
del D. Lgs. 124/04. 
 Insomma, se si percorrono tutti i gradi di giudizio, si possono superare 
anche i venti anni, un periodo decisamente lungo che se da un lato dà maggiori 
garanzie alle parti in causa, dall’altro fa venir meno l’efficacia del risultato. 
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CONCLUSIONI 
 Come accennato in apertura, in questo lavoro non è stata trattata la 
materia prevenzionistica, una parte sicuramente fondamentale dell’attività 
ispettiva. Non è stata trattata, altresì, la materia previdenziale ed assicurativa. Tre 
branche, direi, fondamentali della vigilanza, trattate, almeno fino al 
completamento della funzionalità del neo Ispettorato Nazionale del Lavoro, da tre 
enti diversi: ASL, INPS, INAIL. Questo il motivo fondamentale della omessa 
trattazione di tali materie.  
 Tuttavia, come noto, dal 1° gennaio 2017 l’Agenzia Unica dell’Ispettorato 
Nazionale del Lavoro è operativa. A tal uopo è stata pubblicata la Circolare n. 2 del 
25/01/17 dell’INL che fornisce le prime indicazioni operative sotto il profilo 
logistico, di coordinamento e di programmazione del personale ispettivo. 
Naturalmente, in questa fase di avvio è ancora forte la presenza dei tre soggetti 
pubblici (Ministero, INPS, INAIL) a cui apparteneva il personale ispettivo confluito 
nel nuovo Ente, sia sotto l’aspetto logistico sia sotto quello della programmazione.  
 Dunque, Il personale ispettivo del Ministro del Lavoro, dell’INPS e 
dell’INAIL, costituirà un unico corpo che una volta a regime potrà porre in essere 
una vigilanza sicuramente più efficiente ed efficace. Il tempo che tale processo 
richiederà non è dato al momento sapere. Resta poi aperto il versante 
dell’incorporazione di tutta la materia prevenzionistica, oggi attribuita alle 
Aziende Sanitarie Locali. È indubbio che l’intero processo si perfezionerà solo 
quando anche quest’ultima materia sarà assorbita dal neo Ispettorato Nazionale 
del Lavoro. 
 Certamente, in questa fase di avvio i problemi non mancheranno. La 
tolleranza delle aziende su duplicazioni che sino ad oggi potevano avere una 
qualche giustificazione, non potrà più essere pretesa, dal momento che il fine 
proprio del neo ispettorato è, seppur non l’unico, l’uniformità e l’unicità 
dell’ispezione.  
 Dunque, non più coordinamento, ma integrazione delle professionalità 
ispettive. La prima sfida che oggi bisogna affrontare è questa. Se sino ad oggi c’era 
una “diversità professionale” che richiedeva un coordinamento, nel prossimo 
futuro dovrà concretizzarsi un’unica professionalità costruita attraverso percorsi 
di formazione ed esperienze comuni. 
 La strada è tracciata, ora bisogna percorrerla e per farlo bene servono 
mezzi adeguati, di ordine tecnico-organizzativo, disponibilità di risorse, ma anche, 
forse, di un nuovo modello culturale di fare “ispezione”. La piena ed efficiente 
operatività in tempi ragionevolmente brevi del neo ispettorato del lavoro, potrà, 
dunque, dipendere anche dalla capacità di mettere in campo modelli organizzativi 
appropriati che riescano a rendere agile una struttura di circa seimila unità non 
ancora compiutamente integrata. 
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APPENDICE 
 
Significato delle sigle e abbreviazioni contenute nel testo 
 
- AG: Autorità Giudiziaria 
- ANAC: Autorità Nazionale Anti Corruzione 
- ANF: Assegno per il Nucleo Familiare 
- ANPA: Agenzia Nazionale Protezione Ambiente 
- ANPAL: Agenzia Nazionale Politiche Attive per il 

Lavoro 
- ASD: Associazione Sportiva Dilettantistica 
- ASL: Azienda Sanitaria Locale 
- CC: Codice Civile 
- CCL: Contratto Collettivo di Lavoro 
- CCNL: Contratto Collettivo Nazionale di Lavoro 
- CdL: Consulente del Lavoro 
- CdS: Contratto di Solidarietà 
- CFL: Contratto di Formazione Lavoro 
- CIGO: Cassa Integrazione Guadagni Ordinaria 
- CIGS: Cassa Integrazione Guadagni Straordinaria 
- CLES: Comitato per il Lavoro e l’Emersione del 

Sommerso 
- CM: Conciliazione Monocratica 
- CO: Comunicazione Obbligatoria 
- COCOCO: Collaborazione Coordinata e 

Continuativa 
- COCOCOPRO: Collaborazione Coordinata e 

Continuativa a Progetto 
- CONI: Comitato Olimpico Nazionale Italiano 
- CP: Codice Penale 
- CPC: Codice Procedura Civile 
- CPP: Codice Procedura Penale 
- DA: Diffida Accertativa 
- DIL: Direzione Interregionale del Lavoro 
- DPI: Dispositivi di Protezione Individuale 
- DPL: Direzione Provinciale del Lavoro 
- DRL: Direzione Regionale del Lavoro 
- DTL: Direzione Territoriale del Lavoro 
- DVR: Documento di Valutazione dei Rischi 
- ENPAS: Ente Nazionale di Previdenza ed 

Assistenza Lavoratori dello Spettacolo 
- FSE: Fondo Sociale Europeo 
- GPS: Global Positioning System 
- IIL: Ispettorato Interregionale del Lavoro 

- INAIL: Istituto Nazionale per l’Assicurazione 
contro gli Infortuni sul Lavoro 

- INL: Ispettorato Nazionale del Lavoro 
- INPS: Istituto Nazionale della Previdenza Sociale 
- IPSEMA: Istituto di Previdenza per il Settore 

Marittimo 
- ISFOL: Istituto per lo Sviluppo della Formazione 

Professionale dei Lavoratori 
- ISPRA: Istituto Superiore per la Protezione e la 

Ricerca Ambientale 
- ITL: Ispettorato Territoriale del Lavoro 
- LPU: Lavori di Pubblica Utilità 
- LSU: Lavori Socialmente Utili 
- LUL: Libro Unico del Lavoro 
- MINI COCOCO: Collaborazione Coordinata e 

Continuativa occasionale 
- OA: Ordinanza Archiviazione 
- OI: Ordinanza Ingiunzione 
- OO.SS: Organizzazioni Sindacali 
- OTL: Oltre i Termini di Legge 
- PA: Pubblica Amministrazione 
- PG: Polizia Giudiziaria 
- PM: Pubblico Ministero 
- POS: Piano Operativo di Sicurezza 
- RLS: Rappresentante dei Lavoratori per la 

Sicurezza 
- RLST: Rappresentante dei Lavoratori per la 

Sicurezza Territoriale 
- RSA: Rappresentanza Sindacale Aziendale 
- RSU: Rappresentanza Sindacale Unitaria 
- SPP: Servizio di Prevenzione e Protezione 
- SPRESAL: Servizio di Prevenzione per la Sicurezza 

e l’Assistenza del lavoro 
- SSD: Società Sportiva Dilettantistica 
- SSN: Sistema Sanitario Nazionale 
- TAR: Tribunale Amministrativo Regionale 
- TFR: Trattamento di Fine Rapporto 
- UG: Ufficiale giudiziario 
- UPG: Ufficiale di Polizia Giudiziaria 
- VIP: Visita d’Iniziativa Programmata 
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Fonti normative 
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- Legge 3 aprile 1879 n. 4828 – istituzione del primo nucleo ispettivo: due ispettori dell’industria e 

dell’insegnamento industriale 
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- Legge 19 luglio 1906 n. 380 – maggiore assegnazione di risorse per il servizio di vigilanza per l’applicazione 
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- Legge 30 giugno 1907 n. 376 – Cassa nazionale di previdenza per l’invalidità e la vecchiaia 
- Legge 7 luglio 1907 n. 489 – Riposo settimanale e festivo 
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- Legge 29 aprile 1949 n. 264 – Collocamento 
- Legge 19 gennaio 1955 n. 25 – L’apprendistato 
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- Legge 2 aprile 1959 n. 339 – Lavoro domestico 
- Legge 23 ottobre 1960 n. 1369 – Appalti di manodopera 
- Legge 22 luglio 1961 n. 628 – Modifiche all’ordinamento del Ministero del Lavoro e della Previdenza sociale 

(poteri ispettivi) 
- Legge 18 aprile 1962 n. 230 – Contratto di lavoro a tempo determinato 
- Legge 15 luglio 1966 n. 604 – Disciplina dei licenziamenti individuali 
- Legge 20 maggio 1970 n. 300 – Statuto dei lavoratori 
- Legge 6 dicembre 1971 n. 1034 – Ricorsi giurisdizionali (TAR) 
- Legge 26 aprile 1974 n. 191 – Impianti ferroviari 
- Legge 23 dicembre 1978 n. 833 – Istituzione del Servizio Sanitario Nazionale 
- Legge 24 novembre 1981 n. 689 – Modifiche al sistema penale 
- Decreto Legge 12 settembre 1983 n. 463 convertito dalla legge 11 novembre 1983 n. 638 – Misure urgenti in 

materia previdenziale e sanitaria e per il contenimento della spesa pubblica, disposizioni per vari settori della 
Pubblica Amministrazione e proroga di taluni termini (poteri ispettivi) 

- D. Lgs. 19 dicembre 1994 n. 758 – Modifiche alla disciplina sanzionatoria in materia di lavoro 
- D. Lgs. 17 marzo 1995 n. 230 – Radiazioni ionizzanti 
- Legge 24 giugno 1997 n. 196 – Norme in materia di promozione dell’occupazione 
- D. Lgs. 30 marzo 2001 n. 165 – T.U. sul Pubblico Impiego 
- D. Lgs. 26 marzo 2001 n. 151 – Testo Unico in materia di tutela e sostegno della maternità e della paternità  
- Decreto Legge 22 febbraio 2002 n. 12 convertito nella legge 23 aprile 2002 n. 73 – Disposizioni urgenti per il 

completamento delle operazioni di emersione di attività detenute all’estero e di lavoro irregolare 
- Decreto Legge 269/03 convertito nella legge 326/03 (esposizione all’amianto) 
- Legge 14 febbraio 2003 n. 30 – Deleghe al Governo in materia di occupazione e mercato del lavoro 
- D. Lgs. 10 settembre 2003 n. 276 – Disciplina in materia di occupazione e mercato del lavoro 
- Decreto Legge 30 settembre 2003 n. 269 convertito dalla legge 24 novembre 2003 n. 326 
- D. Lgs. 23 aprile 2004 n. 124 – Razionalizzazione delle funzioni ispettive in materia di previdenza sociale e 

lavoro 
- D. Lgs. 12 aprile 2006 n. 163 – Codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture in attuazione 

delle direttive 2004/17/CE e 2004/18/CE 
- Decreto Legge 4 luglio 2006 n. 223 convertito in legge 4 agosto 2006 n. 248 – Disposizioni urgenti per il rilancio 

economico e sociale, per il contenimento e la razionalizzazione della spesa pubblica, nonché interventi in 
materia di entrate e di contrasto all’evasione fiscale (art. 36 bis) 
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- Legge 27 dicembre 2006 n. 296 – Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato 
(legge finanziaria 2007) 

- Legge 3 agosto 2007 n. 123 – Misure in tema di tutela della salute e della sicurezza sul lavoro e delega al 
Governo per il riassetto e la riforma della normativa in materia 

- D. Lgs. 9 aprile 2008 n. 81 – Testo unico sulla salute e sicurezza sul lavoro 
- D. Lgs. 3 agosto 2009 n. 106 – Disposizioni integrative e correttive del D. Lgs. 9 aprile 2008 n. 81, in materia di 

tutela della salute e della sicurezza nei luoghi di lavoro  
- Decreto Legge 25 giugno 2008 n. 112 convertito dalla legge 6 agosto 2008 n. 133 – Disposizioni urgenti per lo 

sviluppo economico, la semplificazione, la competitività, la stabilizzazione della finanza pubblica e la 
perequazione tributaria (introduzione Libro Unico del Lavoro) 

- Legge 4 novembre 2010 n. 183 – Misure contro il lavoro sommerso (collegato lavoro) 
- Legge 22 febbraio 2010 n. 24 – Notificazione a mezzo posta elettronica certificata 
- D. Lgs. 14 settembre 2011 n. 167 – L’Apprendistato 
- Legge 6 novembre 2012 n. 190 – Disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e 

dell’illegalità nella Pubblica Amministrazione 
- Decreto Legge 18 ottobre 2012 n. 179 convertito dalla legge 17 dicembre 2012 n. 221 – notificazione a mezzo 

posta elettronica certificata 
- Decreto Legge 23 dicembre 2013 n. 145 convertito dalla legge 21 febbraio 2014 n. 9 – Interventi urgenti di 

avvio del piano “Destinazione Italia”, per il contenimento delle tariffe elettriche e del gas, per la riduzione dei 
premi RC-auto, per l’internazionalizzazione, lo sviluppo e la digitalizzazione delle imprese, nonché misure per la 
realizzazione di opere pubbliche ed EXPO 2015 (inasprimento maxi sanzione ed eliminazione della Diffida ex 
art. 13 D. Lgs. 124/04) 

- Legge 10 dicembre 2014 n. 183 cd Jobs act – Deleghe al Governo in materia di riforma degli ammortizzatori 
sociali, dei servizi per il lavoro e delle politiche attive, nonché in materia di riordino della disciplina dei rapporti 
di lavoro e dell’attività ispettiva e di tutela e conciliazione delle esigenze di cura, di vita e di lavoro 

- D. Lgs. 15 giugno 2015 n. 81 – Disciplina organica dei contratti di lavoro e revisione della normativa in tema di 
mansioni 

- D. Lgs. 14 settembre 2015 n. 148 – Riordino della normativa in materia di ammortizzatori sociali in costanza di 
rapporto di lavoro 

- D. Lgs. 14 settembre 2015 n. 149 – Razionalizzazione e semplificazione dell’attività ispettiva in materia di 
lavoro e legislazione sociale 

- D. Lgs. 14 settembre 2015 n. 150 – Riordino della normativa in materia di servizi per il lavoro e di politiche 
attive 

- D. Lgs. 14 settembre 2015 n. 151 – Razionalizzazione e semplificazione delle procedure e degli adempimenti a 
carico di cittadini e imprese e altre disposizioni in materia di rapporto di lavoro e pari opportunità 

- D. Lgs. 15 gennaio 2016 n. 8 – Disposizioni in materia di depenalizzazione 
- D. Lgs. 24 settembre 2016 n. 185 – Disposizioni integrative e correttive dei decreti legislativi 15 giugno 2015 n. 

81 e 14 settembre 2015 n. 148, 149, 150 e 151 
 
 
Regolamenti 
- D.P.R. 19 marzo 1955 n. 520 – Riorganizzazione centrale e periferica del Ministero del Lavoro e della 
Previdenza Sociale 
- D.P.R. 27 aprile 1955 n. 547 – Norme per la prevenzione degli infortuni sul lavoro 
- D.P.R. 30 giugno 1965 n. 1124 – Testo Unico delle disposizioni per l’assicurazione obbligatoria contro gli 
infortuni sul lavoro e le malattie professionali 
- D.P.R. 24 novembre 1971 n. 1199 – Ricorsi amministrativi 
- D.P.R. 1° giugno 1979 n. 469 – Impianti ferroviari 
- D.P.R. 22 dicembre 1986 n. 917 – TUIR- 
- D.M. n. 757/1994 – Sottrazione all’accesso agli Atti di: “documenti contenenti notizie acquisite nel corso delle 
attività ispettive, quando dalla loro divulgazione possano derivare azioni discriminatorie o indebite pressioni o 
pregiudizi a carico di lavoratori o di terzi”; “ documenti contenenti le richieste d’intervento per un periodo di 
cinque anni o comunque finché perdura il rapporto di lavoro tra il soggetto denunciante ed il datore di lavoro”; 
documenti riguardanti il lavoratore e contenenti notizie sulla sua situazione familiare, sanitaria, professionale, 
finanziaria, sindacale o di altra natura, sempreché dalla loro conoscenza possa derivare effettivo pregiudizio al 
diritto alla riservatezza” 
- D.M. del 27 aprile 2004 (malattie professionali) 
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- D.M. del 27 ottobre 2004 n. 16179 (esposizione all’amianto) 
- D.D. del 20 aprile 2006 (codice di comportamento ad uso del personale ispettivo) 
- D.M. del 25 ottobre 2007 (responsabilità solidale negli appalti) 
- Direttiva Sacconi del 18 settembre 2008 - Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali – Servizi ispettivi 
- D.P.R. del 7 aprile 2011 – Riorganizzazione delle strutture organizzative territoriali del Ministero del Lavoro e 
delle Politiche Sociali (da DPL a DTL) 
- D.M. del 15 gennaio 2104 – Il codice di comportamento ad uso degli ispettori del lavoro  
- D.P.C.M. del 14 febbraio 2014 n. 121 (Riorganizzazione del Ministero del Lavoro) 
- D.M. 94033 del 13 gennaio 2016 – interventi straordinari di integrazione salariale 
- D.P.C.M. del 23 febbraio 2016 (Organizzazione e funzionamento dell’Ispettorato Nazionale del Lavoro) 
- D.I. del 10 marzo 2016 n. 94956 (contratti di solidarietà – mancata rotazione) 
- D.P.R. del 26 maggio 2016 n. 109 (Statuto dell’Ispettorato Nazionale del Lavoro) 
 
 
Circolari 
- Circolare n. 20 del 25 maggio 2004 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (contratto di solidarietà di 

tipo B) 
- Circolare n. 24 del 24 giugno 2004 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (Disposizione ex art. 14 

D.Lgs. 124/04) 
- Circolare INPS n. 132 del 20 settembre 2004 (conciliazione monocratica) 
- Circolare INAIL n. 86/04 (conciliazione monocratica) 
- Circolare n. 29 del 28 settembre 2006 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (art. 36 bis Decreto 

Bersani-Visco) 
- Circolare n. 24 del 14 novembre 2007 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (indicazioni operative 

personale ispettivo) 
- Circolare n. 5 del 30 gennaio 2008 del Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale (responsabilità solidale 

negli appalti) 
- Circolare n. 20 del 21 agosto 2008 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (LUL) e Vademecum sul LUL 

del 5 dicembre 2008 
- Circolare n. 51 del 18 aprile 2008 dell’INPS (responsabilità solidale negli appalti) 
- Circolare n. 26 del 2008 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 
- Circolare n. 30 del 12 novembre 2008 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (Sospensione 

dell’attività imprenditoriale) 
- Circolare n. 33 del 10 novembre 2009 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (provvedimento di 

sospensione dell’attività imprenditoriale – modifiche apportate dall’art. 11 del D. Lgs. 106/09) 
- Circolare n. 36 del 26 novembre 2009 del Ministero del Lavoro e delle politiche Sociali (conciliazione 

monocratica – indicazioni operative) 
- Circolare n. 38 del 12 novembre 2010 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (Collegato lavoro- 

istruzioni operative al personale ispettivo) 
- Circolare n. 41 del 9 dicembre 2010 del Ministero del Lavoro e delle politiche Sociali 
- Circolare n. 5 dell’11 febbraio 2011 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (appalti e subappalti) 
- Circolare n. 2 del 2012 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (infedeli registrazioni) 
- Circolare n. 3 del 16 febbraio 2012 del Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali (appalti pubblici) 
- Circolare n. 18 del 18 luglio 2012 del Ministero del Lavoro e delle politiche Sociali (lavoro intermittente) 
- Circolare n. 20 del 1° agosto 2012 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 
- Circolare n. 5 del 21 gennaio 2013 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (Apprendistato e potere di 

Disposizione ex art. 14 D. Lgs. 124/04) 
- Circolare n. 35 del 29 agosto 2013 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 
- Circolare n. 43 dell’8 novembre 2013 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (Accesso agli atti 

dell’attività ispettiva – vedi Sent. C. di S. del 31 luglio 2013 n. 4035) 
- Circolare n. 5 del 4 marzo 2014 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (lavoro nero e maxi sanzione) 
- Circolare del 4 marzo 2014 n. 6 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (codice di comportamento ad 

uso degli ispettori) 
- Circolare n. 24 del 5 ottobre 2015 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (ammortizzatori sociali) 
- Circolare n. 26 del 12 ottobre 2015 del Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali 
- Circolare n. 3 del 1° febbraio 2016 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 
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- Circolare n. 4 del 2 febbraio 2016 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (ammortizzatori sociali in 
deroga) 

- Circolare n. 6 del 5 febbraio 2016 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 
- Circolare n. 10 del 21 marzo 2016 dell’INAIL (malattie professionali e infortuni sul lavoro) 
- Circolare n. 27 dell’8 agosto 2016 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (ammortizzatori sociali) 
- Circolare n. 1 del 17 ottobre 2016 dell’Ispettorato Nazionale del Lavoro (lavoro accessorio) 
- Circolare n. 2 del 7 novembre 2016 dell’Ispettorato Nazionale del Lavoro (impianti di videosorveglianza e altri 

strumenti – GPS) 
- Circolare n. 3 del 22 dicembre 2016 dell’INL (comunicazioni distacco transnazionale) 
- Circolare n. 2 del 25 gennaio 2017 dell’INL (profili logistici, di coordinamento e di programmazione del 

personale ispettivo) 
 
 
Note e lettere circolari 
- Lettera circolare n. 986 del 5 luglio 2005 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (diffida accertativa) 
- Lettera circolare n. 440 del 4 gennaio 2007 del Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale (comunicazioni 

obbligatorie) 
- Lettera circolare n. 4746 del 14 febbraio 2007 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (comunicazioni 

obbligatorie) 
- Lettera circolare n. 10797 del 22 agosto 2007 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (provvedimento 

di sospensione: prime istruzioni operative al personale ispettivo) 
- Lettera circolare n. 102 del 7 gennaio 2009 del ministero del lavoro e delle Politiche Sociali (LUL) 
- Nota n. 6052 del 27 aprile 2009 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 
- Lettera circolare n. 10964 del 28 luglio 2009 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (LUL) 
- Interpello n. 22 del 9 giugno 2010 (cococo nelle associazioni e società sportivo dilettantistiche) 
- Interpello n. 33 del 12 ottobre 2010 (diffida accertativa) 
- Lettera circolare n. 24230 del 20 dicembre 2012 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 
- Lettera circolare n. 10478 del 10 giugno 2013 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (collaboratori 

familiari) 
- Lettera circolare n. 14184 del 5 agosto 2013 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (collaboratori 

familiari) 
- Lettera circolare n. 22277.27 del 27 dicembre 2013 del Ministero del Lavoro e delle politiche Sociali 
- Lettera circolare n. 4036 del 21 febbraio 2014 del Ministero del Lavoro (associazioni e società sportivo 

dilettantistiche) 
- Lettera circolare n. 19570 del 16 novembre 2015 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 

(rimodulazione maxi sanzione) 
- Lettera circolare n. 21476 del 7 dicembre 2015 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (rimodulazione 

maxi sanzione) 
- Nota n. 15764 del 9 agosto 2016 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 
- Lettera circolare n. 1/2016 del 1° dicembre 2016 (associazioni e società sportivo dilettantistiche – vigilanza) 
- Lettera circolare n. 4 del 29 dicembre 2016 dell’Ispettorato Nazionale del Lavoro (INL) – (modifiche artt. 16 e 

17 del D. Lgs. 124/04 
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L’ISTITUZIONE DEI PREMI "MASSIMO D’ANTONA" 
MIGLIORI TESI in DIRITTO DEL LAVORO 

 

Per onorare la memoria di Massimo D’ANTONA - docente di diritto 
del lavoro all'Università "La Sapienza" di Roma e consigliere del Ministro del 
lavoro ucciso da un commando terrorista il 20 maggio del 1999 - e al fine di 
favorire lo sviluppo degli studi sui problemi del lavoro e dell'esperienza 
sindacale, la “Fondazione Prof. Massimo D’Antona (Onlus)” destina 
premi/borse di studio per le migliori tesi in diritto del   lavoro. 

La destinazione dei premi/borse di studio avviene tramite bando di 
concorso pubblico la cui partecipazione è riservata ai dipendenti del 
Ministero del lavoro e delle politiche sociali, ai soci della Fondazione, a 
quanti diventino soci ai sensi dell’articolo 4 dello Statuto della Fondazione, 
nonché ai rispettivi figli. 

Inoltre, a seguito dei Protocolli d’intesa stipulati con la Fondazione 
Prof. Massimo D’Antona (l’ultimo il 19.7.2016), il Ministero del Lavoro ha 
istituito i premi di studio “Massimo D’Antona”, destinati a giovani laureati 
(con laurea specialistica o vecchio ordinamento) e dottori di ricerca che 
abbiano discusso una tesi in materia di diritto del lavoro, da assegnarsi 
tramite procedura selettiva per titoli. 
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LA FONDAZIONE MASSIMO D’ANTONA 
 

GLI SCOPI 

È stata costituita nel 2001 dalle Organizzazioni sindacali dei lavoratori 

dipendenti dal Ministero del Lavoro. Scopo della Fondazione è quello di 

attuare quanto previsto dall'art. 10 del D.Lgs. n. 460/1997; in 

particolare favorire la crescita culturale dei soci anche mediante la 

partecipazione alle spese sostenute dagli stessi per la frequenza di nuovi 

corsi di studio; promuovere e agevolare i soci nella formazione e nella 

realizzazione di tirocini e stage professionalizzanti; incentivare i soci 

nell’espressione di contributi professionali, su materie inerenti il  diritto 

del lavoro e la legislazione sociale; organizzare convegni, riunioni e 

manifestazioni per commemorare il Prof. Massimo D’Antona e per la 

discussione di temi riguardanti il lavoro e la legislazione sociale; attuare 

iniziative intese a mediare in favore dei soci finanziamenti, mutui e 

servizi economici e finanziari per le esigenze personali e dei loro 

familiari; svolgere assistenza sociale e sociosanitaria; tutelare i diritti 

civili della categoria dei soci; svolgere assistenza diretta ai lavoratori e 

pensionati che si trovino in particolare condizione di svantaggio; 

destinare borse di studio ai dipendenti del Ministero del lavoro e delle 

politiche sociali, a quanti diventino soci, nonché ai rispettivi figli, per le 

migliori tesi di laurea in diritto del lavoro. 

 

L’ATTIVITA’ ED I SERVIZI  

Borse di studio - Premio Massimo D’Antona  

Per onorare la memoria del Prof. Massimo D'Antona, 

- la Fondazione istituisce borse di studio a favore dei propri soci, 

dei dipendenti del Ministero del lavoro, nonché dei rispettivi figli, per le 

migliori tesi in diritto del lavoro (l’ultimo bando è stato approvato il 20-

10-2015); 

- il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, grazie ad uno 

specifico protocollo firmato fra il Ministro del Lavoro e la Fondazione, 

istituisce un premio di studio, destinato a giovani laureati (con laurea 

specialistica o vecchio ordinamento) e dottori di ricerca che abbiano 
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discusso una tesi in materia di diritto del lavoro. L’ultimo avviso è stato 

approvato il 9-7-2014 

 

Pubblicazioni 

- A partire dal 2011 la Fondazione ha dato vita alla “Collana 

Massimo D’Antona, Lavoro e Diritto”. La Collana, recentemente 

rinnovata, tende a valorizzare le tesi vincitrici del Premio Massimo 

D’Antona ed anche ed anche lavori dal contenuto giuslavoristico che 

perverranno da parte dei soci alla Fondazione e ritenuti degni di essere 

pubblicati. 

- Dal 2013 la Fondazione ha dato vita alla pubblicazione della 

rivista bimestrale on line “LAVORO@CONFRONTO” (www.lavoro-

confronto.it), con l’intento di mettere a disposizione degli operatori del 

Ministero del Lavoro, nonché delle associazioni imprenditoriali e dei 

lavoratori, un punto di vista ma, soprattutto, uno strumento semplice e 

pratico di supporto alla attività quotidiana di migliaia di addetti ai lavori 

sparsi sul territorio nazionale, sui diversi aspetti che investono il mondo 

del lavoro ed il welfare.  

 

Approfondimenti 

Dal 2014 la Fondazione ha dato vita alla pubblicazione non periodica 

della Collana Quaderni su argomenti di attualità riguardanti il DIRITTO 

DEL LAVORO e la LEGISLAZIONE SOCIALE 

 

 

Convegni 

La Fondazione, in collaborazione con il Ministero del Lavoro, organizza 

annualmente un evento convegnistico su tematiche inerenti il diritto del 

lavoro, con la partecipazione di studiosi della materia nonché di 

personalità delle istituzioni, della politica e del mondo del lavoro. 
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Università Uninettuno 

È attiva la convenzione con l’Università Telematica Internazionale 

UNINETTUNO, finalizzata a sostenere i soci della Fondazione (e loro 

familiari di primo grado) nella frequenza di tutti i corsi di laurea triennali 

e dei master universitari programmati da Uninettuno, usufruendo di uno 

sconto del 30% sulla quota di iscrizione. 

 

Adesione 

Per aderire alla Fondazione è necessario presentare, attraverso il modulo 

on-line, richiesta formale di iscrizione al Consiglio d'Amministrazione 

della Fondazione. Possono aderire alla Fondazione in qualità di: 

Soci Onorari, gli ex collocatori comunali a contratto, inquadrati nei ruoli 

organici del Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale ai sensi della 

Legge 1336 del 1961.  

Soci Aggregati, tutti i dipendenti ed ex dipendenti, inclusi i dirigenti, del 

Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, dell’ISFOL e di ITALIA 

LAVORO, nonché il coniuge o il convivente, i figli ed i genitori dei 

dipendenti, ancorché cessati dal servizio, delle stesse Amministrazioni 

ed Enti; possono aderire alla Fondazione anche i vincitori dei premi 

intitolati alla memoria del Prof. Massimo D’Antona, istituiti dal Ministero 

del Lavoro.  
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Finito di stampare nel mese di MARZO 2017 

presso D.G.S. SERVIZI S.R.L. 

 
 

 
 
 

 


