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	Roma,5 marzo 2003

	Ministero del Lavoro 

e delle  Politiche Sociali

DIPARTIMENTO POLITICHE DEL LAVORO

DIREZIONE GENERALE DEGLI AFFARI GENERALI  RISORSE UMANE E 

ATTIVITA’ ISPETTIVA

Divisione VII - Coordinamento Ispezione Lavoro

Prot. N°299
	
	Alle Direzioni Regionali e Provinciali del Lavoro 

LORO SEDI




OGGETTO: 
art. 116 legge 23.12.2000, n. 388 e sentenza C. Cass. 22.5.2002, n. 7524. Istruzioni operative.

È stato segnalato che alcuni giudici di merito (Vicenza, Arezzo, Modena), in sede di accoglimento dei ricorsi proposti ex art. 22 L. 689/1981, hanno dichiarato la soccombenza in giudizio della amministrazione sulla scorta della pedissequa applicazione del disposto dell’art. 116, co. 12°, della legge 23.12.2000, n. 388, che così recita: “Ferme restando le sanzioni penali, sono abolite tutte le sanzioni amministrative relative a violazioni in materia di previdenza e assistenza obbligatorie consistenti nell'omissione totale o parziale del versamento di contributi o premi o dalle quali comunque derivi l'omissione totale o parziale del versamento di contributi o premi, ai sensi dell'articolo 35, commi secondo e terzo, della legge 24 novembre 1981, n. 689, nonché a violazioni di norme sul collocamento di carattere formale”.

Le pronunce negative dei giudici del lavoro di primo grado devono però essere lette insieme alla sentenza della Cassazione in oggetto, della quale si tracciano preliminarmente i punti fondamentali per poter meglio circoscrivere il contenuto interpretativo dello stesso art. 116, co. Dodicesimo:

1. Parlando la norma di abolizione e non di estinzione delle sanzioni, in applicazione del principio di legalità, irretroattività e del divieto di applicazione analogica risultante dall’art. 1 della legge n. 689/1981 (tempus regit actum), gli effetti più favorevoli della disciplina posteriore del citato art. 116, co. 12°, non operano retroattivamente per quegli illeciti amministrativi - derivanti da depenalizzazione oppure tali ab origine - commessi e contestati fino alla entrata in vigore della legge stessa, fissata al 01.01.2001, violazioni che debbono pertanto considerarsi soggette alla disciplina previgente (si veda in particolare la massima C. Cass., sez. lav. 4.5.2002, n. 6405: 

“…nessun elemento del menzionato art. 116, comma dodicesimo, induce a ritenerne la retroattività, cosicché ne è esclusa l’applicabilità a violazioni accertate prima della relativa entrata in vigore:”).

2. Non può dunque darsi luogo, in materia, all’applicazione analogica dei commi secondo e terzo dell’art. 2 del codice penale (cfr. Cass. S.U. 29.11.1994, n.890; Cass. 28.8.1995, n. 9033; Cass. 2.5.1997, n. 3817; Cass. 20.9.1995, n. 9973; Cass. 21.6.1999, n. 6249; Cass. 3.4.2000, n. 4007), anche perché se il legislatore ha di recente esteso “…alle sanzioni amministrative la regola di ispirazione penalistica espressa dall’art. 2, co. 2, del codice penale…deve rilevarsi che una tale tendenza ha trovato espresse manifestazioni soltanto in ambiti diversi da quello previdenziale, e segnatamente nella materia valutaria nonché in quella tributaria…nulla di tutto questo è avvenuto – sul piano legislativo – per le infrazioni di natura previdenziale, nonostante alcuni tentativi compiuti, da parte di alcuni deputati, durante la discussione parlamentare, di introdurre una esplicita previsione di retroattività della riforma in questione.” (C. Cass. 22.5.2002, n. 7524, in motivazione).

3. L’irretroattività della successiva disciplina più favorevole dell’art. 116, co. 12°, della legge in oggetto opera unicamente nei confronti degli illeciti contestati, da parte dell’organo ispettivo preposto, in data anteriore a quella della entrata in vigore della legge stessa (1.1.2001), ove per contestazione s’intende l’atto di ordinanza-ingiunzione irrogativo della sanzione pecuniaria. La regola tempus regit actum si riferisce, infatti, alla potestas puniendi della pubblica autorità e “…comporta la rimozione delle sanzioni amministrative soltanto per le infrazioni contestate dopo l’entrata in vigore della nuova legge. Ne deriva che è a tale momento – coincidente con la comunicazione dell’ordinanza ingiunzione al prevenuto – che deve aversi riguardo per risolvere il problema, di natura transitoria, dell’ambito temporale di operatività della nuova, più favorevole, normativa.” (C. Cass. 22.5.2002, n. 7524, in motivazione). Con la conseguenza che il nuovo regime liberatorio non può travolgere le ordinanze ingiunzioni emesse nella vigenza della legge che ne riconosceva il potere.

4. Ne consegue che “…dopo l’entrata in vigore della legge n. 388/2000 non possono più adottarsi ordinanze-ingiunzioni in materia, pure se riferite ad omissioni contributive verificatesi, o accertate, in epoca anteriore al 1.1.2001” (C. Cass. 22.5.2002, n. 7524, in motivazione). Tale preclusione, peraltro, per quanto si ritrae dalla dizione letterale dell’art. 116, co. 12°, della legge in oggetto, non opera nei casi di violazioni non formali di norme sul collocamento, sulle quali meglio si dirà appresso.


I principi appena richiamati sono sostanzialmente in linea con quelli definiti nelle disposizioni applicative di cui alla Circolare n. 12 del 22.1.2001 di questo Ministero, cui si è allineato lo stesso INPS, sia pure con riserva di ulteriori approfondimenti, nella sua Circolare n. 11 del 23.5.2001. Con successiva Circolare n. 191 del 31.12.2002, peraltro, l’INPS ha inteso uniformare il proprio comportamento al dettato giurisprudenziale della sentenza della Cassazione in oggetto, nel senso della inefficacia di tutte le ordinanze-ingiunzioni emesse dopo l’entrata in vigore della legge n. 3888/00 (1.1.2001), anche in relazione a periodi contributivi anteriori.


Con quest’ultima Circolare L’INPS dispone anche di non doversi più procedere, successivamente al 1.1.2001, alla redazione ed alla notifica dei processi verbali di contestazione di illeciti amministrativi per le violazioni di cui ai commi 2 e 3 dell’art. 35 L. n. 689/1981, e dà istruzioni per la revoca d’ufficio delle ordinanze-ingiunzioni emesse oltre lo stesso termine e non ancora passate in giudicato, nonché per l’abbandono dei giudizi ancora pendenti in opposizione a dette ordinanze-ingiunzioni.


Si ritiene di dovere aderire, per quanto stabilito dalla Cassazione, a tale impostazione, al fine di evitare giudizi pregiudizievoli per questa Amministrazione.


Definito l’ambito di efficacia retroattiva dell’art. 116 della legge n. 388/2000, merita peculiare attenzione, tuttavia, l’ulteriore questione dell’abolizione delle sanzioni amministrative per violazioni di norme sul collocamento di carattere formale (art. 116, co. 12° in fine).


La Circolare n. 12 del 22.1.2001 di questo Ministero ha già chiarito quale sia il significato e la portata da attribuire a tale disposizione normativa, per la quale sono da intendersi “formali” le violazioni che non comportino conseguenze pregiudizievoli reali sul rapporto di lavoro e sulla relativa copertura previdenziale ed assicurativa, e che non contrastino l’interesse tutelato dal legislatore con la previsione degli obblighi di comunicazione posti a carico del datore di lavoro: il controllo e la gestione dei flussi della manodopera ed il monitoraggio dei fenomeni occupazionali, finalizzati a scopi non solo di rilevazione di dati, ma anche di tutela del lavoro in generale.


Nel vuoto di giurisprudenza della Cassazione, non ancora pronunciatasi sulla questione, si sono attualmente inseriti alcuni tribunali di merito (su tutti, il Tribunale di Bassano del Grappa con sentenza del 21.5.2002), i quali, accogliendo le opposizioni alle ordinanze-ingiunzioni emesse in materia, hanno ritenuto di abolire sia le sanzioni amministrative irrogate per violazioni formali delle norme sul collocamento che quelle relative ad altri adempimenti obbligatori, legati alla assunzione del lavoratore, di chiara matrice sostanziale, estendendo così l’interpretazione abolitrice della norma ad un punto tale da svuotarla di ogni significato.


Tale specifico argomento è stato posto all’attenzione dell’Ufficio Legislativo di questo Ministero, chiamato ad intervenire anche con eventuali modifiche normative, laddove non siano sufficienti interventi di carattere meramente interpretativo.


Ciò premesso, si ribadiscono le impostazioni illustrate nella citata circolare n. 12/2001 di questo Ministero, le quali si ritengono ancora valide e risultano, se possibile, ancor più rafforzate dalle seguenti considerazioni.


La collocazione della norma in oggetto all’interno della rubrica dedicata alle misure per favorire l’emersione del lavoro irregolare non autorizza senz’altro ad un’interpretazione della stessa nel suo senso più ampio e favorevole al datore di lavoro (effetto condono), il quale si sentirebbe in tal modo incentivato a regolarizzare i rapporti di lavoro svoltisi in tutto od in parte in nero. Sul punto valgano le considerazioni espresse dalla Cassazione nella motivazione della ormai nota sentenza indicata in oggetto                  .


L’articolo 116, co. 12°, della legge n. 388/2000, pur abolendo le conseguenze sanzionatorie delle violazioni, non incide sulle singole norme che comportano l’applicazione delle stesse sanzioni, norme che non sono state pertanto abrogate e sono tuttora vigenti. Tali norme, peraltro, insieme alla “ratio” che le ispira, ricevono maggiore significato dalla nuova disciplina del collocamento ordinario, così come delineata dal Decreto Legislativo 21.4.2000, n. 181, modificato dal Decreto Legislativo 19.12.2002, n. 297, che fonda l’intero sistema informativo lavoro sull’obbligo del datore di lavoro di comunicare l’assunzione e la cessazione dei rapporti di lavoro.


È evidente, infatti, che qualora il legislatore, al fine di favorire l’emersione del sommerso, avesse realmente perseguito intenti di carattere premiale per i datori di lavoro attraverso l’abolizione retroattiva delle sanzioni in materia di collocamento nella accezione che di queste fanno il tribunale di Bassano del Grappa ed i giudici di Arezzo, Modena e Vicenza, non avrebbe contemporaneamente salvaguardato la vigenza di quelle stesse norme né, a maggior ragione, le avrebbe in qualche modo ribadite con l’art. 6 del citato Decreto Legislativo n. 297 del 2002, il quale, nel modificare l’art. 9-bis della Legge n. 608/1996, conferma gli obblighi di comunicazione dell’assunzione abbreviandone i termini e (contestualità) conferma le sanzioni per la ritardata od omessa comunicazione, non abrogando la previsione di cui all’art. 9-bis, comma 3.


Ciò conferma piuttosto l’interesse, da parte della legge, per un monitoraggio delle procedure connesse all’accertamento dello stato di occupazione e di disoccupazione, in maniera tale da assicurare la costante conoscibilità sui flussi occupazionali in Italia ai fini della realizzazione del Sistema informativo Lavoro.


È quindi necessario, per scongiurare ogni rischio di disapplicazione dell’attuale impianto normativo, tenere fermo il profilo “sostanziale” degli obblighi di comunicazione in materia di collocamento già illustrato nella più volte richiamata Circolare n. 12/2001 di questo Ministero, i cui profili sanzionatori non possono essere snaturati al punto da impedire ogni repressione del fenomeno del “lavoro nero”.

IL DIRIGENTE

        F.to Dr. Paolo PENNESI
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