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L’avvio dell’Ispettorato nazionale del lavoro
(INL) - istituito dal D.Lgs. n. 149/2015 e operati-
vo dal 1° gennaio 2017 (per effetto del D.M. 28
dicembre 2016) - ha comportato anche la ridefini-
zione totale degli strumenti del contenzioso am-
ministrativo disciplinati dal D.Lgs. n. 124/2004.
Tale rimodulazione si è contraddistinta con l’in-
tervento legislativo che ha proceduto ridisegnan-
do le competenze del Comitato per i rapporti di
lavoro, introducendo un innovativo ricorso di-
nanzi al Direttore dell’Ispettorato territoriale del
lavoro ed eliminando qualsiasi contenzioso am-
ministrativo avverso l’ordinanza-ingiunzione,
che pertanto rimane impugnabile esclusivamente
dinanzi all’autorità giudiziaria con il ricorso in
opposizione ai sensi dell’art. 6, D.Lgs. n.
150/2011.
Il rilievo del nuovo sistema del contenzioso è de-
lineato dalla lettera circolare dell’Ispettorato na-
zionale del lavoro n. 4 del 29 dicembre 2016.

Ricorso al Direttore dell’Ispettorato
territoriale del lavoro

Nell’ottica di revisione del contenzioso ammini-
strativo, l’art. 11, D.Lgs. n. 149/2015 ha riscritto
completamente l’art. 16, D.Lgs. n. 124/2004, in-
troducendo, dal 1° gennaio 2017, una ipotesi di
ricorso al Direttore della sede territoriale dell’I-
spettorato nei confronti degli atti di accertamen-
to adottati dagli ufficiali e dagli agenti di polizia
giudiziaria di cui all’art. 13, comma 7, D.Lgs. n.
124/2004, che accertano, ai sensi dell’art. 13,
legge n. 689/1981, violazioni in materia di lavoro
e legislazione sociale.
Autorità competente a ricevere e a decidere il
nuovo ricorso amministrativo, dunque, è il Diret-

tore della sede territoriale dell’Ispettorato nazio-
nale del lavoro competente per territorio.
I provvedimenti che possono formare oggetto di
impugnazione sono i verbali di accertamento re-
datti da ufficiali e agenti di polizia giudiziaria
non appartenenti all’Ispettorato.
La lett. circ. Ispettorato nazionale del lavoro n.
4/2016 specifica che i ricorsi amministrativi pro-
mossi ai sensi dell’art. 16, D.Lgs. n. 124/2004,
come modificato dall’art. 11, comma 1, lett. d),
D.Lgs. n. 149/2015, non hanno più ad oggetto
l’ordinanza-ingiunzione, emessa ai sensi dell’art.
18, legge n. 689/1981, ma unicamente gli “atti di
accertamento adottati dagli ufficiali e agenti di
polizia giudiziaria” di cui all’art. 13, comma 7,
D.Lgs. n. 124/2004, vale a dire dagli “ufficiali e
agenti di polizia giudiziaria (ad es. Guardia di fi-
nanza e Polizia di Stato)” che procedono all’ac-
certamento delle “violazioni punite con la san-
zione amministrativa del pagamento di una som-
ma di denaro” (art. 13, legge n. 689/1981). La
lett. circ. INL n. 4/2016 precisa ulteriormente
che “il riferimento agli atti di accertamento adot-
tati “dagli ufficiali e agenti di polizia giudiziaria
di cui all’articolo 13, comma 7” - avverso i quali
è dunque possibile adire il direttore della sede
territoriale dell’Ispettorato - è evidentemente agli
atti del personale ispettivo diverso da quello del-
l’Ispettorato, atteso peraltro che rispetto agli atti
adottati da questi ultimi va utilizzato il diverso
ricorso al Comitato per i rapporti di lavoro”.
La finalità esplicita della norma è quella di assi-
curare un’applicazione uniforme delle disposizio-
ni in materia di lavoro, legislazione sociale, con-
tribuzione e assicurazione obbligatorie, accanto,
evidentemente, a quella di consentire al trasgres-
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sore di avere l’opportunità di difendere la propria
posizione rispetto agli esiti degli accertamenti.
Si prevede così che entro 30 giorni dalla notifi-
ca dei provvedimenti ispettivi e sanzionatori il
trasgressore ovvero l’obbligato in solido possono
proporre uno specifico ricorso davanti al Capo
dell’Ispettorato del lavoro. La lett. circ. INL n.
4/2016 precisa che il ricorso va proposto nel ter-
mine di trenta giorni dalla notifica dell’atto, chia-
rendo che, ai sensi del comma 1, lettera c), art.
11, D.Lgs. n. 149/2015, sussiste una interruzione
dei termini di presentazione del ricorso a seguito
di emanazione della diffida a regolarizzare in
forza dell’art. 13, comma 5, D.Lgs. n. 124/2004.
Soggetti legittimati alla proposizione del ricorso,
in quanto interessati, sono, infatti, il trasgressore
e l’obbligato in solido al pagamento delle san-
zioni pecuniarie (ai sensi dell’art. 6, legge n.
689/1981) che hanno avuto notificato il verbale
di accertamento da un agente o ufficiale di poli-
zia giudiziaria non appartenente all’Ispettorato
nazionale del lavoro. Gli stessi, peraltro, potran-
no agire personalmente oppure per il tramite del
professionista del lavoro (art . 1, legge n.
12/1979) che da essi riceva specifica delega in
tal senso.
Il ricorso deve essere presentato alla sede territo-
riale competente dell’Ispettorato, vale a dire, co-
me chiarito dalla lett. circ. INL n. 4/2016, quella
“nel cui ambito territoriale è stato adottato l’atto
di accertamento da impugnare”.
Il ricorso è presentato in carta libera, senza as-
soggettamento all’imposta di bollo, come già
chiarito con riferimento ai previgenti ricorsi am-
ministrativi dal Ministero del lavoro con nota del
23 settembre 2004, n. 1018. Come specificamen-
te indicato nella lett. circ. INL n. 4/2016, al ri-
corso va allegato l’atto impugnato anche per con-
sentire l’esatta individuazione dell’Autorità am-
ministrativa che lo ha effettivamente adottato, al-
la quale l’ITL dovrà richiedere l’ulteriore docu-
mentazione necessaria o comunque utile per l’i-
struttoria della decisione.
Riguardo alla modalità operativa di trasmissione
l’art. 2, comma 2, D.P.R. n. 1199/1971 prevede
che il ricorso amministrativo può essere inoltrato
“direttamente”, quindi a mano presso la sede
dell’ufficio, oppure “mediante lettera raccoman-
data con avviso di ricevimento”, valendo in tal
caso la data di spedizione come data di presenta-
zione, si ritiene, peraltro, che le disposizioni in

materia di informatizzazione della pubblica am-
ministrazione consentano di affermare, senza
dubbio alcuno, che la trasmissione a mezzo po-
sta elettronica certificata (a mezzo Pec agli indi-
rizzi e-mail istituzionali) va considerata “equiva-
lente alla presentazione personale”.
Il ricorso deve essere deciso dal Direttore dell’I-
spettorato territoriale del lavoro entro i 60 giorni
successivi al ricevimento dello stesso.
Ai sensi e per gli effetti dell’art. 16, comma 2,
D.Lgs. n. 124/2004, decorso inutilmente il termi-
ne di 60 giorni assegnato per decidere, senza che
la Direzione abbia adottato un provvedimento
espresso di decisione, il ricorso si intende re-
spinto, operando un’ipotesi di silenzio-rigetto.
Nella lett. circ. INL n. 4/2016 si puntualizza che
il ricorso va deciso nel termine di sessanta giorni
dal ricevimento, spirato il quale il ricorso si in-
tende respinto.
Con riferimento alla decisione tardiva, vale a dire
all’eventuale provvedimento decisorio del Diret-
tore dell’Ispettorato sopravvenuto sul ricorso am-
ministrativo proposto (Cons. Stato, Ad. Plen., 24
novembre 1989, n. 16 e 4 dicembre 1989, n. 17)
deve ritenersi che il potere di decidere il ricorso
permane in capo all’autorità amministrativa adi-
ta, nonostante l’avvenuto decorso del termine di
60 giorni. La scadenza del termine, infatti, non
integra un provvedimento tacito di rigetto, con la
conseguenza che, il provvedimento tardivo ri-
spetto allo spirare del termine fissato dalla legge
per decidere il ricorso risulta pienamente valido
e non impugnabile per violazione del ne bis in
idem né per tardività.
Per espressa previsione di legge, la decisione del
Direttore dell’Ispettorato territoriale deve avveni-
re “sulla base della documentazione prodotta dal
ricorrente” che deve essere “tempestivamente
trasmessa dall’organo accertatore”. La norma
consente il riesame del provvedimento sulla sola
base della documentazione che funge da presup-
posto e fondamento del ricorso amministrativo
proposto, facendone conseguire l’inammissibilità
della instaurazione di qualsiasi ulteriore contrad-
dittorio diverso da quello meramente documenta-
le fra ricorrente e amministrazione decidente.
La decisione, dunque, deve essere assunta sulla
base di una istruttoria esclusivamente di natura
documentale, acquisendo e valutando i documenti
e gli elementi prodotti a corredo del ricorso dal
trasgressore o dall’obbligato in solido. D’altro
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canto, poiché tale documentazione e le relative in-
formazioni devono essere trasmessi con tempesti-
vità dall’organo accertatore, appare ragionevole
ritenere che l’organismo di vigilanza cui appartie-
ne l’ufficiale o l’agente di polizia giudiziaria da
cui proviene il provvedimento oggetto di impu-
gnativa provvederà ad inviare all’Ispettorato del
lavoro anche gli atti che hanno formato il fascico-
lo della pratica degli accertamenti interessati, non-
ché una nota informativa sintetica utile ad illustra-
re gli elementi principali dell’accertamento.
Con riferimento alla istruttoria dei ricorsi ammi-
nistrativi, sia le richieste istruttorie dell’Ispettora-
to territoriale all’organo di vigilanza interessato
che la trasmissione della documentazione e delle
informazioni, pur nel silenzio della legge, sem-
brano dover avvenire in modalità telematica, as-
sicurando la trasmissione di tutta la documenta-
zione necessaria ai fini della completezza e della
correttezza dell’istruttoria del ricorso.
Il provvedimento di riesame a mezzo del quale il
Direttore dell’Ispettorato decide il ricorso avver-
so gli atti di accertamento degli organi diversi
dall’Ispettorato medesimo, deve essere notificato
al ricorrente e, nello stesso tempo, all’organo ac-
certatore.
La decisione può avere tre differenti contenuti:
- “eliminatorio”, per cui all’esito dell’accogli-
mento favorevole del ricorso il verbale di accer-
tamento viene ad essere annullato e il ricorrente
non sarà più soggetto alle relative pretese da par-
te dell’organo accertatore;
- “confermativo”, quando la decisione del Diret-
tore dell’Ispettorato conferma integralmente il
provvedimento accertativo impugnato;
- “innovativo” se il provvedimento di riesame
modifica, in tutto o in parte, il verbale di accerta-
mento, rideterminandone i contenuti o gli importi
sanzionatori, per cui all’esito della decisione sa-
ranno i nuovi elementi rideterminati a caratteriz-
zare l’effettivo quadro sanzionatorio cui sono te-
nuti il trasgressore e l’obbligato in solido.
Trattandosi di provvedimento decisorio di riesa-
me, la decisione del Direttore dell’Ispettorato ter-
ritoriale del lavoro deve essere corredata da una
logica e coerente motivazione, ai sensi dell’art.
3, legge n. 241/1990, che non può strutturarsi co-
me semplice riferimento confermativo delle ra-
gioni dell’atto impugnato (per relationem), do-
vendo, invece, ripercorrere in modo diretto, an-
che se sinteticamente, il percorso logico motiva-

zionale seguito dall’organo monocratico deciden-
te del ricorso.
Infine, la decisione del Direttore dell’Ispettorato
del lavoro sembra caratterizzarsi quale atto defi-
nitivo e come tale non ulteriormente impugna-
bile, in considerazione del fatto che all’esito del
provvedimento di riesame non seguirà alcun atto
nel caso di decisione eliminatoria, mentre dopo
la valutazione confermativa o innovativa il pro-
cedimento sanzionatorio amministrativo procede-
rà con l’ulteriore fase della adozione della ordi-
nanza-ingiunzione da parte dello stesso Direttore
dell’Ispettorato del lavoro, possibile oggetto di
ricorso giudiziario ai sensi dell’art. 6, D.Lgs. n.
150/2011.

Ricorso al Comitato per i rapporti
di lavoro presso l’Ispettorato
del lavoro

Secondo la medesima prospettiva riformatrice che
ha interessato il ricorso di cui all’art. 16, D.Lgs.
n. 124/2004, il D.Lgs. n. 149/2015 ha riscritto in-
tegralmente anche la disciplina dell’art. 17,
D.Lgs. n. 124/2004 relativamente al ricorso am-
ministrativo al Comitato per i rapporti di lavoro.
A sostituire il Comitato regionale per i rapporti di
lavoro presso la DIL, dunque, viene istituito, dal
1° gennaio 2017, presso le competenti sedi territo-
riali dell’Ispettorato nazionale del lavoro il “Comi-
tato per i rapporti di lavoro”, composto dal Diret-
tore preposto alla sede territoriale dell’Ispettorato,
che riveste funzioni di Presidente, dal direttore
dell’Inps e dal direttore dell’Inail del capoluogo di
regione dove ha sede l’Ispettorato competente.
Con riferimento alla collocazione del Comitato
per i rapporti di lavoro, poiché la norma prevede
testualmente che “ogni riferimento alle direzioni
interregionali, regionali o territoriali del lavoro
contenuto in provvedimenti di legge o in norme
di rango secondario è da intendersi, in quanto
compatibile, alla sede territorialmente competen-
te dell’Ispettorato”, esso è istituito presso le sedi
interregionali dell’Ispettorato nazionale del lavo-
ro, come già operanti presso le analoghe sedi mi-
nisteriali di Milano, Venezia, Roma e Napoli, in
questo senso deponeva il testo del D.P.C.M. 23
febbraio 2016, poi esplicitato chiaramente nella
lett. circ. Ispettorato nazionale del lavoro n. 4 del
29 dicembre 2016, la quale ha specificato gli am-
biti territoriali di competenza per la presentazio-
ne dei ricorsi:
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IIL MILANO IIL VENEZIA IIL ROMA IIL NAPOLI

Liguria Emilia Romagna Abruzzo Basilicata

Lombardia Friuli Venezia Giulia Lazio Campania

Piemonte Marche Sardegna Calabria

Valle d’Aosta Veneto Toscana Molise

Umbria Puglia

Quanto al funzionamento del Comitato l’art. 17,
comma 1, ultimo periodo, D.Lgs. n. 124/2004 si
preoccupa di precisare che a quanti lo compon-
gono non spettano compensi, rimborsi spese né
indennità di missione, chiarendo che il Comitato
deve funzionare con le risorse già assegnate sen-
za nessun aggravio per le finanze pubbliche.
Sono provvedimenti impugnabili dinanzi al Co-
mitato per i rapporti di lavoro soltanto gli atti di
accertamento - più correttamente i verbali unici
di accertamento e notificazione - dell’Ispettorato
nazionale del lavoro e degli Enti previdenziali e
assicurativi.
La circ. n. 24/2004 ha chiarito (con riferimento
all’originario ricorso al Comitato regionale) che
vanno intesi quali atti di accertamento gli atti di
notificazione degli illeciti amministrativi emanati
dal personale ispettivo, ai sensi e per gli effetti
dell’art. 14, legge n. 689/1981, vale a dire, alla
luce delle disposizioni contenute nell’art. 13,
D.Lgs. n. 124/2004, secondo le indicazioni del-
l’art. 15, commi 1 e 2, D.M. 15 gennaio 2014, il
verbale unico di accertamento e notificazione,
non, quindi, il verbale di primo accesso ispettivo
del quale rimane esclusa la ricorribilità. La circ.
n. 16/2010 ha chiarito che nessun ricorso al Co-
mitato potrà essere presentato a fronte dell’avve-
nuto pagamento delle sanzioni amministrative
nella misura ridotta di cui all’art. 16, legge n.
689/1981, giacché, il pagamento in tal caso (c.d.
“conciliazione amministrativa”) estingue il pro-
cedimento sanzionatorio e rende, pertanto, defi-
nitivamente inoppugnabile, per avvenuta acquie-
scenza, l’accertamento definito con il provvedi-
mento sanzionatorio stesso. La lett. circ. INL n.
4/2016 evidenzia che dal 1° gennaio 2017 posso-
no formare oggetto di ricorso al Comitato “uni-
camente gli atti di accertamento dell’Ispettorato
nazionale del lavoro, ivi compresi quelli adottati
dal personale ispettivo proveniente dagli Istituti
previdenziali”.

D’altra parte, il Comitato è destinatario soltanto
dei ricorsi, avverso i predetti atti di accertamen-
to, che hanno ad oggetto la sussistenza o la dif-
ferente qualificazione dei rapporti di lavoro og-
getto degli accertamenti ispettivi.
Quanto all’oggetto l’art. 17, comma 2, fa esplici-
to riferimento al contenuto degli atti ricorribili
che deve riguardare la sussistenza o la qualifica-
zione del rapporto di lavoro da cui scaturiscono
le violazioni rilevate ed il conseguente apparato
sanzionatorio (lett. circ. INL n. 4/2016). Con ri-
ferimento alla sussistenza del rapporto di lavoro,
il Comitato non deve prescindere dai fatti storici
accertati direttamente dal verbalizzante o avve-
nuti in sua presenza, i quali possono essere messi
in discussione soltanto mediante l’attivazione
della procedura per querela di falso, con evidente
riguardo alle attestazioni verbalizzate dai funzio-
nari ispettivi circa l’attività lavorativa svolta al-
l’atto dell’accesso ispettivo dalle persone trovate
intente al lavoro. Con riferimento alla impugna-
bilità dei provvedimenti relativi alla maxisanzio-
ne contro il lavoro sommerso (secondo le indica-
zioni ministeriali offerte con riferimento al ricor-
so al preesistente Comitato regionale) la ricorri-
bilità ex art. 17, D.Lgs. n. 124/2004 deve ritener-
si ammissibile soltanto se il ricorso ha ad oggetto
la contestazione della sussistenza del rapporto di
lavoro intercorrente tra il datore di lavoro e il la-
voratore d’opera. L’oggetto del ricorso e, quindi,
della decisione del Comitato, nelle ipotesi di
qualificazione del rapporto di lavoro, deve co-
munque intendersi riferito soltanto alla “indivi-
duazione della tipologia contrattuale”, nella quale
devono essere inquadrate le prestazioni lavorati-
ve, senza che il Comitato possa entrare nel meri-
to agli altri aspetti di natura normativa o contrat-
tuale. In argomento l’Inps con messaggio n.
1708 del 30 gennaio 2014, richiamando la nota
del Ministero del lavoro n. 2653 del 5 febbraio
2013, ha affermato che il ricorso ex art. 17,
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D.Lgs. n. 124/2004 deve applicarsi a tutte le ti-
pologie contrattuali originate dalla sussistenza di
un rapporto di lavoro, mentre la competenza resi-
duale dei Comitati Inps riguarda le ipotesi in cui
non rileva una diversa qualificazione del rappor-
to di lavoro, in chiave subordinata o non subordi-
nata.
Se il ricorrente, nel formulare le proprie difese
per la insussistenza o la diversa qualificazione
del rapporto di lavoro, solleva anche profili di ir-
regolarità di natura procedimentale o comun-
que formale, il Comitato è tenuto ad esaminare e
decidere anche su questi aspetti, per evidenti ra-
gioni di economicità dell’agire amministrativo,
potendo annullare o riformare l’atto impugnato e
riesaminato anche soltanto per vizi di forma o di
procedura.
Soggetti legittimati a proporre il ricorso ammi-
nistrativo al Comitato per i rapporti di lavoro so-
no il trasgressore e l’obbligato solidale che si so-
no visti notificare il verbale di accertamento e
notificazione dall’Ispettorato del lavoro o da un
ente previdenziale o assicurativo.
Il ricorso deve essere presentato in carta libera
entro il termine perentorio di 30 giorni dalla no-
tifica del provvedimento sanzionatorio contro
cui si ricorre alla sede territoriale competente
dell’Ispettorato.
Peral t ro , se l ’ar t . 2 , comma 2, D.P.R. n.
1199/1971 prevede che il ricorso amministrativo
può essere inoltrato “direttamente”, quindi a ma-
no presso la sede dell’ufficio, oppure “mediante
lettera raccomandata con avviso di ricevimento”,
valendo in tal caso la data di spedizione come
data di presentazione, le disposizioni in materia
di informatizzazione della pubblica amministra-
zione consentono di affermare che la trasmissio-
ne a mezzo posta elettronica certificata va con-
siderata “equivalente alla presentazione persona-
le”.
Riguardo al termine, peraltro, alla luce dell’art.
13, comma 4, lett. e), D.Lgs. n. 124/2004 (secon-
do cui è elemento essenziale della verbalizzazio-
ne “l’indicazione degli strumenti di difesa … con
specificazione dei termini di impugnazione”), il
verbale unico di accertamento e notificazione
contenente anche la diffida a regolarizzare deve
essere impugnato nel suo complesso dovendosi
individuare un unico termine per la presentazio-
ne del ricorso amministrativo ai sensi all’art. 17,
D.Lgs. n. 124/2004.

In argomento è intervenuta la circ. n. 41/2010 ri-
levando che, in presenza di una pluralità di viola-
zioni distinte, talune diffidabili e altre non sog-
gette a diffida, l’interruzione dei termini per la
presentazione del ricorso al Comitato per i rap-
porti di lavoro deve valere, indistintamente, per
tutte le tipologie di illecito contestate nell’unico
verbale di accertamento e notificazione. La circo-
lare citata si occupa anche della decorrenza del
termine per la proposizione del ricorso ammini-
strativo ai sensi dell’art. 17, D.Lgs. n. 124/2004,
in ragione delle tipologie di violazioni ammini-
strative contestate nel verbale: illeciti diffidabili
- se il verbale di accertamento e notificazione
contiene la contestazione esclusivamente di ille-
citi le cui inosservanze sono comunque material-
mente sanabili e, pertanto, diffidabili, il ricorso
va presentato nei 30 giorni che decorrono dopo i
45 giorni (dalla notificazione del verbale) previ-
sti per il procedimento di diffida a regolarizzare
(30 fissati per la regolarizzazione delle inosser-
vanze e 15 stabiliti ai fini del pagamento della
sanzione minima); illeciti non diffidabili - se il
verbale di accertamento e notificazione contiene
soltanto illeciti non soggetti a diffida a regolariz-
zare, invece, il termine di 30 giorni per la propo-
sizione del ricorso amministrativo decorre diret-
tamente dalla notifica del verbale stesso. Inoltre,
la circ. n. 41/2010, come confermato anche dalla
successiva circ. n. 10/2011, muovendo dalla dif-
ferente individuazione del dies a quo per la pro-
posizione del ricorso al Comitato quando nel ver-
bale di accertamento e notificazione sono conte-
stati illeciti diffidabili e non diffidabili, ritenendo
opportuno fissare un unico momento temporale a
far data dal quale è possibile all’ispezionato atti-
vare il ricorso amministrativo, sceglie di unifor-
mare la decorrenza al termine più ampio previsto
per le violazioni soggette a diffida a regolarizza-
re. Infine, si tenga presente che l’art. 22, D.Lgs.
n. 151/2015 ha riconosciuto un termine di rego-
larizzazione più ampio per la diffida relativa alla
maxisanzione contro il sommerso (120 giorni),
che inevitabilmente si riflette anche sulla propo-
sizione degli strumenti di contenzioso. Nella lett.
circ. INL n. 4/2016 si segnala espressamente che
“i ricorsi vanno inoltrati nel termine già previsto
di trenta giorni dalla notifica dell’atto di accerta-
mento per essere decisi, con provvedimento mo-
tivato, nel termine di novanta giorni dal ricevi-
mento, il cui inutile decorso determina il silenzio
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rigetto”. La stessa lett. circ. INL n. 4/2016, tutta-
via, precisa che sussiste una interruzione dei ter-
mini di presentazione del ricorso a seguito di
emanazione della diffida a regolarizzare in forza
dell’art. 13, comma 5, D.Lgs. n. 124/2004.
Per quanto attiene alla decisione, si prevede che
il Comitato deve decidere il ricorso, con provve-
dimento motivato, entro 90 giorni dal ricevimen-
to dello stesso, sulla base della documentazione
prodotta dal ricorrente nonché di quella in pos-
sesso dell’Ispettorato ovvero trasmessa dall’Ente
previdenziale ed assicurativo che ha effettuato
gli accertamenti.
Possono essere allegati documenti e atti idonei a
comprovare le tesi difensive esposte, tenendo
presente che la decisione verrà adottata senza ul-
teriore attività istruttoria e senza audizione delle
parti. La decisione del Comitato, infatti, è predi-
sposta sulla base della documentazione prodotta
dal ricorrente e dall’organo accertatore. Peraltro,
le caratteristiche dell’istruttoria dei ricorsi ammi-
nistrativi disciplinati dal D.Lgs. n. 124/2004, an-
che dopo le modifiche apportate dal D.Lgs. n.
149/2015, spinge a sottolinearne la natura esclu-
sivamente documentale destinata unicamente a
consentire il riesame del provvedimento sulla so-
la base, appunto, della documentazione prodotta
dal ricorrente e di quella che proviene dall’orga-
nismo di vigilanza che ha adottato il provvedi-
mento. Da qui l’impossibilità di individuare un
soggetto “contro-interessato” e, conseguentemen-
te, l’inammissibilità dell’instaurazione di qualsia-
si ulteriore contraddittorio diverso da quello me-
ramente documentale fra ricorrente e amministra-
zione (circ. n. 16/2010). In sede istruttoria, d’al-
tronde, si ritiene che tutti gli uffici interessati
debbano trasmettere e ricevere la documentazio-
ne relativa ai ricorsi amministrativi di norma in
via telematica, mediante scansione digitale e in-
vio a mezzo posta elettronica. La lett. circ. INL
n. 4/2016 circa le modalità di presentazione svol-
gimento della fase istruttoria richiama le istruzio-
ni impartite nella lett. circ. Ministero del lavoro
n. 1106/2015, che ha assegnato la trattazione del-
la prima istruttoria dei ricorsi agli uffici territo-
riali aventi sede nei capoluoghi di Regione diver-
si da quelli su cui insistono gli Ispettorati interre-
gionali del lavoro, riservando direttamente agli
Ispettorati interregionali la trattazione dei ricorsi
provenienti dagli Ispettorati territoriali situati
nelle Regioni sedi degli stessi.

La decisione, supportata da una logica e coerente
motivazione, potrà presentare tre differenti tipo-
logie, da cui conseguono effetti differenti anche
in ragione del tipo di provvedimento impugnato:
- eliminatoria: il provvedimento viene annullato,
nessuna azione sanzionatoria né di recupero con-
tributivo o assicurativo potrà fare seguito all’ini-
ziale accertamento ispettivo;
- confermativa: la decisione del Comitato con-
ferma integralmente il provvedimento impugna-
to, al quale faranno seguito le successive fasi
procedimentali, di carattere sanzionatorio ammi-
nistrativo o recuperatorio contributivo;
- innovativa: la decisione del Comitato rideter-
mina la misura e l’oggetto dell’accertamento,
modificando, in tutto o in parte il provvedimento
impugnato, ammettendo a prosecuzione delle
successive fasi procedimentali, sanzionatorie am-
ministrative e contributive, i contenuti novellati
rispetto all’accertamento ispettivo e alle contesta-
zioni e pretese originarie.
La decisione del ricorso ha effetto vincolante per
le amministrazioni interessate, che fanno parte
del collegio decidente, ne deriva che esse non
possono promuovere in sede giudiziaria un’even-
tuale azione di accertamento volta a vanificare la
portata della decisione assunta dal Comitato.
Anche in questo caso, come nel ricorso ex art.
16, D.Lgs. n. 124/2004, permane la previsione
del silenzio rigetto, giacché decorso inutilmente
il termine di 90 giorni fissato per la decisione
del Comitato il ricorso deve intendersi respinto.
Con riferimento alla decisione tardiva deve rite-
nersi che il potere di decidere il ricorso permane
in capo all’autorità amministrativa adita, nono-
stante l’avvenuto decorso del termine di 90 gior-
ni, perché la scadenza del termine non integra un
provvedimento tacito di rigetto e il provvedimen-
to tardivo risulta pienamente valido e non impu-
gnabile per violazione del ne bis in idem né per
tardività (Cons. Stato, Ad. Plen., n. 16/1989 e n.
17/1989).
Il provvedimento decisorio di riesame, a mezzo
del quale il Comitato per i rapporti di lavoro de-
cide il ricorso, deve essere notificato al ricorrente
e, nello stesso tempo, all’organismo di vigilanza
che ha adottato l’atto.
Infine, con riguardo alla impugnabilità della de-
cisione del Comitato che respinge il ricorso ex
art. 17, D.Lgs. n. 124/2004, deve ritenersiinam-
missibile qualsiasi impugnazione giudiziale del-
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le decisioni rese nell’ambito dei ricorsi ammini-
strativi introdotti dal D.Lgs. n. 124/2004, tanto
dinanzi al Tar quanto davanti al Tribunale mono-
cratico in funzione di Giudice del lavoro (circ. n.
16/2010). Va negata, infatti, ogni possibilità di
autonoma impugnazione della decisione di riesa-
me resa in sede di contenzioso amministrativo
dal Comitato, sia nella sede giudiziaria, ordinaria
e amministrativa, sia in quella propriamente am-
ministrativa, sulla scorta delle sentenze emesse
nei giudizi sulle impugnazioni delle decisioni del
preesistente Comitato regionale per i rapporti di
lavoro.
L’orientamento giurisprudenziale maggioritario
muove dalla considerazione che il momento lesi-
vo dei diritti del ricorrente non può mai identifi-
carsi con la decisione di riesame adottata dall’or-
ganismo preposto (Comitato) per la definizione
del relativo ricorso, ma piuttosto ed esclusiva-
mente nel provvedimento sanzionatorio che ha
formato oggetto di gravame amministrativo av-
verso il quale andranno mossi i successivi rilievi
e le ulteriori censure nelle sedi di contenzioso
giudiziario e amministrativo consentite. Trova
quindi recepimento nelle odierne indicazioni mi-
nisteriali la c.d. “tesi dell’accessione” secondo
cui la decisione adottata all’esito di un ricorso
gerarchico improprio di tipo contenzioso non ha
caratteristiche di autonomia assoluta ma si limita
ad “accedere” al provvedimento amministrativo
sanzionatorio originario, confermandolo a segui-
to del riesame, senza alcuna nuova e distinta va-
lutazione ma esclusivamente in ragione di una
disamina degli atti e di una revisione e analisi
del percorso logico-giuridico argomentato e mo-
tivato nel provvedimento oggetto di impugnazio-
ne amministrativa. Nessuna lesione, dunque, può
esservi nella sfera giuridica del ricorrente per ef-
fetto della decisione del Comitato regionale.
D’altro canto, sussiste anche un profilo di non
impugnabilità delle decisioni con ricorso straor-
dinario al Capo dello Stato, facendo riferimento
a un orientamento espresso dal Consiglio di Stato
in funzione consultiva (specificamente in merito
ad impugnazioni di decisioni emesse dai Comita-
ti regionali ai sensi dell’art. 17, D.Lgs. n.
124/2004) che ha radicalmente escluso anche
l’ammissibilità del ricorso straordinario al Capo
dello Stato nelle materie devolute al Giudice or-
dinario, per competenza funzionale e inderogabi-
le, come nel caso del procedimento relativo alla

irrogazione e ingiunzione delle sanzioni pecunia-
rie amministrative in materia di lavoro, stante la
espressa previsione normativa contenuta nell’art.
22, legge n. 689/1981 e nell’art. 6, D.Lgs. n.
150/2011, che assegna le relative controversie in
sede di opposizione al Giudice ordinario, al qua-
le vengono riconosciuti gli speciali poteri di ac-
cogliere l’opposizione modificando i contenuti
sanzionatori dell’ordinanza impugnata anche sol-
tanto riguardo all’entità della sanzione. L’am-
piezza dei poteri esercitabili dal Giudice ordina-
rio, che vanno dall’accertamento alla condanna,
con effetti di correzione o addirittura di sostitu-
zione sul provvedimento amministrativo, non è
neppure paragonabile al mero potere caducatorio,
per vizi di legittimità, riconosciuto in sede di ri-
corso straordinario, pertanto la competenza fun-
zionale inderogabile dell’Autorità giudiziaria or-
dinaria travolge qualsiasi possibilità di ulteriore e
differente radicamento di competenza per ricorso
straordinario al Capo dello Stato.

Riflessi operativi dei ricorsi come
ridefiniti dal D.Lgs. n. 149/2015

Si intuisce la portata implicita e notevolissima
della novella legislativa, in quanto avverso le or-
dinanze-ingiunzione adottate dal Direttore della
sede territoriale dell’Ispettorato potrà essere pro-
posto esclusivamente il ricorso giudiziario in op-
posizione dinanzi al Tribunale civile ai sensi del-
l’art. 6, D.Lgs. n. 150/2011, che pure dovrà esse-
re proposto entro 30 giorni dalla notifica della
ordinanza-ingiunzione.
Contro gli atti di accertamento degli ispettori del-
l’Ispettorato, d’altro canto, non è ammesso il ri-
corso amministrativo di cui al novellato art. 16,
D.Lgs. n. 124/2004 (ma soltanto quello di cui al-
l’art. 17 in caso di sussistenza o riqualificazione
dei rapporti di lavoro), in quanto contro il verba-
le di accertamento e notificazione degli ispettori
potranno essere presentati (entro 30 giorni dalla
notifica del provvedimento) gli scritti difensivi,
anche con presentazione di documentazione a di-
fesa ed eventuale richiesta di audizione personale
(per essere sentito in merito), ai sensi dell’art.
18, legge n. 689/1981, la quale, infatti, viene
espressamente richiamata dal decreto delegato
con riguardo al contenzioso amministrativo del-
l’Ispettorato nazionale del lavoro.
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Inoltre, poiché il nuovo art. 17, D.Lgs. n.
124/2004 non prevede la possibilità di presentare
ricorso al Comitato per i rapporti di lavoro av-
verso l’ordinanza-ingiunzione relativa ad illeciti
afferenti alla sussistenza o riqualificazione dei
rapporti di lavoro, potrà assistersi alla pendenza
di due procedimenti distinti, uno amministrativo
presso il Comitato riguardante i profili previden-
ziali (contributivi e assicurativi) del verbale di
accertamento e notificazione dell’Ispettorato na-
zionale del lavoro, l’altro giudiziario presso il
Tribunale in esito al ricorso in opposizione di cui
all’art. 6, D.Lgs. n. 150/2011. In questo senso
non pare che il decreto delegato contenga misure
idonee ad evitare un contrasto di “giudicati” fra
il decisum del giudice sull’ordinanza-ingiunzione
e quello del Comitato sul verbale di accertamen-
to rispetto ai profili previdenziali.
La lett. circ. INL n. 4/2016 si occupa espressa-
mente delle problematiche inerenti lo jus super-
veniens specificando che la modifica dell’art. 17
non incide sui ricorsi per i quali, alla data del 1°
gennaio 2017, di effettiva operatività dell’INL, è
stato definito il relativo procedimento per inter-
venuta decisione o per decorso del termine per la
formazione del silenzio rigetto, ciò in forza del
principio generale del tempus regit actum che
trova applicazione anche al procedimento ammi-
nistrativo (cfr. sent. Consiglio di Stato n.
5524/2014), in base al quale le nuove disposizio-
ni non possono essere applicate ai rapporti esau-
riti - perché iniziati e conclusi - sotto la vigenza
del previgente testo normativo. Sotto altro aspet-
to, in mancanza di una apposita disciplina transi-
toria, le nuove disposizioni trovano immediata
applicazione ai ricorsi che, al 1° gennaio 2017,
non risultano ancora decisi o per i quali non si è
formato il silenzio rigetto. Gli effetti della modi-
fica normativa vengono così sintetizzati dalla
lett. circ. INL n. 4/2016:
- ricorsi che alla data del 1° gennaio 2017 sono
stati decisi o per i quali è decorso il termine per
la formazione del silenzio rigetto: rimangono di-
sciplinati dalla previgente normativa e il termine
per proporre opposizione giudiziaria all’ordinan-
za-ingiunzione decorre dalla notificazione della
decisione amministrativa o dalla scadenza del
termine fissato per la decisione;
- ricorsi amministrativi non ancora decisi alla
data del 1° gennaio 2017 o per i quali non è de-
corso il termine fissato per la decisione: diven-

tano improcedibili e il termine per proporre op-
posizione decorre dal 1° gennaio 2017;
- ricorsi presentati dopo il 1° gennaio 2017: so-
no inammissibili, in quanto non previsti dalla
normativa e il termine per proporre opposizione
giudiziaria all’ordinanza-ingiunzione decorre dal-
la data di notificazione dell’ordinanza.

La rappresentanza in giudizio
dell’Ispettorato del lavoro

La legittimazione passiva nel giudizio di opposi-
zione di cui all’art. 6, D.Lgs. n. 150/2011 si indi-
vidua in capo all’Ispettorato territoriale del lavo-
ro che ha irrogato la sanzione e, quindi, ha ema-
nato l’ordinanza-ingiunzione oggetto di ricorso,
vale a dire l’Autorità che ha reso il provvedimen-
to opposto, la quale agisce in virtù di specifica
autonomia funzionale, pur avendo in concreto la
veste di organo periferico dello Stato. Quanto al-
la capacità a stare in giudizio, in base alle previ-
sioni contenute nell’art. 6, comma 9, D.Lgs. n.
150/2011, anche l’ITL può stare in giudizio per-
sonalmente, senza la necessità di avvalersi del
patrocinio tecnico dell’organo di difesa legale
dello Stato. In deroga alle norme che disciplina-
no la rappresentanza in giudizio delle ammini-
strazioni statali (R.D. 30 ottobre 1933, n. 1611),
infatti, l’ufficio territoriale che ha emanato il
provvedimento opposto sta in giudizio in persona
del Capo (Direttore) pro tempore, ovvero, per
espressa previsione normativa, per mezzo di fun-
zionari appositamente delegati.
Peraltro, la “delega” al funzionario che rappre-
senta l’Ispettorato del lavoro deve essere rila-
sciata sia a norma dell’art. 83 c.p.c., sia con ri-
guardo alla regolarità amministrativa ai sensi del-
la legge 7 agosto 1990, n. 241, ma non deve es-
sere necessariamente allegata agli atti o prodotta
nel fascicolo di parte, è sufficiente che sia esi-
stente alla data di costituzione in giudizio e di
comparizione del funzionario in udienza e che se
ne dia atto nel verbale d’udienza e nella compar-
sa di risposta o di deduzioni che lo stesso deposi-
ta in atti. La circ. n. 28/2011 segnala in proposito
come la Suprema Corte abbia chiarito che “la de-
lega al funzionario incaricato della difesa, senza
il patrocinio di un difensore, deve essere conferi-
ta per iscritto, anche se non è necessaria la pro-
duzione agli atti del processo, in quanto non è
equiparabile alla procura di cui all’art. 83 c.p.c.,
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essendo sufficiente la sua sottoscrizione nella
comparsa di risposta e la sua dichiarazione di
stare in giudizio in tale qualità” [C, I, 17 luglio
2001, n. 9710], prevedendo anche la necessità
che “ai fini della regolarità di tale delega la stes-
sa provenga dall’organo dotato della rappresen-
tanza esterna dell’ente” [C, I, 2 luglio 1991, n.
7249].
L’art. 9, D.Lgs. n. 149/2015 prevede che l’Ispet-
torato, dal 1° gennaio 2017, può farsi rappresen-
tare e difendere, nel primo grado di giudizio, ma
anche nel secondo grado, da propri funzionari
nei giudizi di opposizione ad ordinanza ingiun-
zione. La norma stabilisce anche che in caso di
esito favorevole del giudizio all’Ispettorato devo-
no essere riconosciute le spese, i diritti e gli ono-
rari di lite, con riduzione del 20% dell’importo
complessivo previsto, tenendo conto per la quan-
tificazione dei relativi importi di quanto previsto
per la liquidazione del compenso spettante agli
avvocati. Inoltre la norma destina le entrate deri-
vanti dalle vittorie di lite ad un apposito capitolo
di bilancio dell’Ispettorato di cui integrano le do-
tazioni finanziarie. Resta ferma, d’altronde, per il
terzo grado di giudizio, ma anche per eventuali
consulenze sui temi del contenzioso giudiziario,
quanto stabilito dal Testo unico delle leggi e del-
le norme giuridiche sulla rappresentanza e difesa
in giudizio dello Stato e sull’ordinamento del-
l’Avvocatura dello Stato (R.D. n. 1611/1933), an-
che con la espressa previsione che nel giudizio di
appello, se rilevano questioni di massima o con
notevoli riflessi economici, l’Avvocatura dello
Stato può assumere direttamente la trattazione
della causa.
In argomento, peraltro, l’art. 21, D.P.C.M. 23
febbraio 2016 stabilisce espressamente che all’I-
spettorato nazionale del lavoro si applica l’art. 1,
Testo unico delle leggi e delle norme giuridiche
sulla rappresentanza e difesa in giudizio dello
Stato e sull’ordinamento dell’Avvocatura dello

Stato di cui al R.D. 30 ottobre 1933, n. 1611.
Sebbene l’Ispettorato possa farsi rappresentare e
difendere, tanto nel primo quanto nel secondo
grado di giudizio, da propri funzionari nei giudi-
zi di opposizione ad ordinanza ingiunzione, nei
giudizi di opposizione a cartella esattoriale nelle
materie di cui all’art. 6, comma 4, lett. a), D.Lgs.
1° settembre 2011, n. 150, nonché negli altri casi
in cui la legislazione vigente consente alle ammi-
nistrazioni pubbliche di stare in giudizio avvalen-
dosi di propri dipendenti. Il terzo comma del ci-
tato art. 21, d’altronde, specifica con riferimento
ai giudizi di secondo grado, che l’Ispettorato de-
ve trasmettere tempestivamente all’Avvocatura
dello Stato la relativa documentazione, affinché
l’Organismo di difesa erariale valuti “la sussi-
stenza di questioni di massima o aventi notevoli
riflessi economici ai fini della assunzione della
trattazione della causa”. Nei termini che risulte-
ranno stabiliti in una apposita convenzione fra
l’Ispettorato e l’Avvocatura generale dello Stato,
l’Avvocato dello Stato incaricato provvede a co-
municare alla singola sede dell’Ispettorato l’esito
della valutazione (nelle more della stipula della
convenzione, la comunicazione deve avvenire
entro 15 giorni). In assenza della comunicazione
anzidetta, l’Ispettorato può procedere alla rappre-
sentanza in giudizio mediante propri funzionari.
L’art. 21, D.P.C.M. 23 febbraio 2016, comunque,
precisa che l’Avvocatura generale dello Stato è
tenuta ad assicurare la rappresentanza e la difesa
nei giudizi di secondo grado in tutti i casi in cui
l’Ispettorato lo richieda. L’ultimo comma del me-
desimo art. 21, infine, stabilisce che quando non
è possibile rispettare i termini previsti per la ri-
strettezza dei tempi necessari per l’assunzione
della causa, l’Ispettorato può farsi rappresentare
in giudizio mediante propri funzionari, dandone
tuttavia immediata comunicazione all’Avvocatu-
ra dello Stato.
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