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Controlli ispettivi semplificati
e azzeramento
delle sanzioni amministrative

Vitantonio Lippolis - INL, Direzione Centrale Vigilanza e Sicurezza del Lavoro,
HSE Manager

I1 2 agosto 2024 ¢ entrato in vigore il D.Lgs. 12 lu-
glio 2024 n. 103 recante «Semplificazione dei con-
trolli sulle attivita economiche, in attuazione della de-
lega al Governo di cui all’art. 27, comma 1, della leg-
ge 5 agosto 2022, n. 118».(1)

Il provvedimento contiene importanti novita riguar-
danti 1 controlli ispettivi in generale che, fatalmente,
sono destinate a incidere profondamente anche su
quelli in materia di lavoro e legislazione sociale.

La questione della semplificazione dei controlli sulle
attivita economiche rappresenta un tema caldo e di
primo rilievo per il Governo in quanto si lega al per-
seguimento di numerosi obiettivi pubblici a favore
delle imprese, fra cui:

» la riduzione degli oneri amministrativi e regolatori,
in particolare sulle imprese di piccole e medie dimen-
sioni;

*» I’aumento del livello di trasparenza dell’azione am-
ministrativa;

* la riduzione del livello di corruzione;

* I’instaurazione di un clima favorevole alla competi-
tivita delle imprese e allo sviluppo del territorio.

In questa prospettiva si ¢ mosso anche il PNRR che,
nell’ambito della riforma abilitante relativa alla
«Semplificazione e razionalizzazione della legislazio-
ne» indica la necessita di rivedere e razionalizzare le
«norme sui controlli pubblici di attivita private, come
le ispezioni, che da antidoti alla corruzione sono di-

venute spesso occasione di corruzioney», nonché «eli-
minare le duplicazioni e le interferenze tra le diverse
tipologie di ispezioni».

Per soddisfare tali necessita, ’art. 27, comma 1, della
legge n. 118/2022 (c.d. “Legge annuale per il merca-
to e la concorrenza” 2021) ha delegato il Governo ad
adottare, entro ventiquattro mesi dalla sua entrata in
vigore, uno o piu decreti legislativi per rendere piu
chiaro, coerente e proporzionato il sistema dei con-
trolli sulle attivita economiche, evitando inutili dupli-
cazioni e rigidita delle Amministrazioni di settore.

Campo di applicazione

Come precisa I’art. 1 del D.Lgs. n. 103/2024, in linea
generale il decreto si applica «ai controlli amministra-
tivi sulle attivita economiche svolti dalle Pubbliche
Amministrazioni di cui all’articolo 1, comma 2, del
D.Lgs. 30 marzo 2001, n. 165» fra cui, ovviamente,
rientrano anche gli Organi preposti ai controlli in
materia di lavoro e legislazione sociale quali I’[-
spettorato Nazionale del Lavoro, ’Inps, 1’Inail, le
province autonome di Trento ¢ Bolzano, la Regione
Sicilia, ecc. (2)

Restano esclusi, invece, dall’ambito di applicazione
del decreto 1 controlli in materia fiscale, gli accerta-
menti e gli accessi ispettivi disposti per la documen-
tazione antimafia di cui al D.Lgs. n. 159/2011, 1 con-
trolli di polizia economico finanziaria, nonché i con-

(1) Pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 167, serie genera-
le, del 18 luglio 2024.

(2} L'art. 1, comma 2, D.Lgs. n. 165/2001 cosi dispone:
«Per Amministrazioni pubbliche si intendono tutte le Ammini-
strazioni dello Stato, ivi compresi gli istituti e scuole di ogni or-
dine e grado e le istituzioni educative, le aziende ed ammini-
strazioni dello Stato ad ordinamento autonomo, le Regioni, le
Province, i Comuni, le Comunita montane, e loro consorzi e
associazioni, le istituzioni universitarie, gli Istituti autonomi ca-
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se popolari, le Camere di commercio, industria, artigianato e
agricoltura e loro associazioni, tutti gli enti pubblici non econo-
mici nazionali, regionali e locali, le amministrazioni, le aziende
e gli enti del Servizio sanitario nazionale I'Agenzia per la rap-
presentanza negoziale delle Pubbliche Amministrazioni (Aran)
e le Agenzie di cui al D.Lgs. 30 luglio 1999, n. 300. Fino alla re-
visione organica della disciplina di settore, le disposizioni di
cui al presente decreto continuano ad applicarsi anche al Co-
nib.
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trolli disposti per esigenze di sicurezza e difesa nazio-
nale.

In considerazione del perimetro operativo cosi trac-
ciato, non ¢ del tutto chiaro se la nuova disciplina si
applichi anche ai controlli amministrativi che la
Guardia di Finanza svolge in materia di lavoro e legi-
slazione sociale. Un’eventuale esclusione di questo
organo di polizia, tuttavia, creerebbe evidenti proble-
mi di disparita di trattamento per 1 soggetti economici
che subiscono 1 controlli, con conseguenti potenziali
censure sotto il profilo costituzionale.

Semplificazione degli adempimenti
amministrativi

L’art. 2 del D.Lgs. n. 103/2024 introduce alcuni prin-
cipi finalizzati alla trasparenza ed alla semplifica-
zione dei controlli amministrativi, quali:

* I’impegno delle Amministrazioni interessate ad in-
trodurre determinate discipline o accorgimenti «al fi-
ne di garantire una piena conoscenza degli obblighi
ai quali 1 soggetti controllati sono tenuti e di elimina-
re sovrapposizioni e duplicazioni di controlli»;

+ il censimento, da parte del Dipartimento della fun-
zione pubblica, dei controlli con obbligo di pubblica-
zione, da parte delle Pubbliche Amministrazioni. nei
propri siti istituzionali, del censimento di loro compe-
tenza;

» la ricognizione da parte delle Pubbliche Ammini-
strazioni, entro il 30 giugno 2025 e successivamente
con cadenza triennale, dei controlli operati nell ulti-
mo triennio e dei relativi esiti anche in relazione alla
dimensione e tipologia dei soggetti controllati;

» al fine di individuare aree di sovrapposizione ¢ du-
plicazione tra i controlli svolti a diversi livelli ammi-
nistrativi, il Dipartimento della funzione pubblica, en-
tro il 30 ottobre 2025 ed a cadenza triennale, deve
elaborare un documento contenente il quadro di sinte-
si dei controlli.

Sistema di identificazione
e gestione del rischio

Ai fini della programmazione dei controlli, 1’art. 3
del D.Lgs. n. 103/2024 istituisce un «sistema di iden-
tificazione e gestione del rischio su base volontariay,
riferito ad alcuni ambiti omogenei, tra cui quello
della sicurezza dei lavoratori ma anche, ad esempio,
quello della protezione ambientale, della igiene e sa-
lute pubblica e della sicurezza pubblica.

Rispetto a ciascun ambito 1’Ente nazionale italiano di
unificazione (UNI) (3) elabora, sulla base di alcuni
parametri (ad es. esito dei controlli subiti nei prece-

denti tre anni di attivita e settore economico in cui
opera il soggetto controllato) norme tecniche o prassi
di riferimento idonee a definire un livello di rischio
basso «al quale ¢ associabile un Report certificati-
vO».

Tale report certificativo potra essere rilasciato, da
parte degli Organismi di certificazione accreditati, a
favore dell’operatore economico che ne faccia even-
tualmente richiesta e inserito «nel fascicolo informati-
co di impresa» di cui all’art. 2, comma 2 lett. b), della
legge n. 580/1993. (4)

Obblighi di consultazione
del fascicolo informatico di impresa

Allo scopo di coordinare 1 controlli sulle attivita eco-
nomiche, di renderli piu efficienti, evitare rischi di
duplicazioni e sovrapposizioni, nonché programmare
I’attivita ispettiva in ragione del profilo di rischio,
l’art. 4 del D.Lgs. n. 103/2024 prevede che le Ammi-
nistrazioni che svolgono funzioni di controllo, prima
di avviare le attivita di vigilanza consultino (e suc-
cessivamente alimentino con gli esiti dei relativi con-
trolli) il fascicolo informatico di impresa tenuto dal-
le Camere di Commercio ai sensi dell’art. 2, comma
2, lett. b), della legge n. 580/1993.

A questo proposito, la norma demanda al Ministro
delle Imprese e del Made in Italy I’emanazione di un
apposito decreto per mezzo del quale definire le mo-
dalita con le quali ogni Amministrazione dovra acce-
dere al fascicolo informativo «ai fini del coordina-
mento, programmazione e svolgimento dei controlli»,
cosl da avere contezza anche degli esiti dei controlli
gia svolti anche da parte delle altre Amministrazioni.

Controlli delle attivita economiche

L’art. 5 del D.Lgs. n. 103/2024 introduce alcuni prin-
cipi generali sul procedimento di controllo alle im-
prese.

In particolare, si prevede che Ministeri ¢ Regioni
pubblichino, sui propri siti istituzionali, apposite linee
guida o FAQ finalizzate ad agevolare e promuovere
la comprensione e il rispetto sostanziale della norma-
tiva applicabile in materia di controlli, i quali dovran-
no fondarsi sul principio della «fiducia nell’azione le-
gittima, trasparente e corretta delle Amministrazioni»,
nonché su quelli della «efficacia, efficienza e propor-
zionalita», minimizzando le richieste documentali
«secondo 1l criterio del minimo sacrificio organizzati-
vo per il soggetto controllatoy.

Inoltre, si prevede che le Amministrazioni program-
mino 1 controlli e i relativi accessi ispettivi con in-
tervalli temporali correlati alla gravita del rischio. Ta-

(3) Legge 21 giugno 1986, n. 317, art. 4 «Organismi nazio-
nali di normazione italiani».

(4} Legge n. 580/1993, art. 2, comma 2: «Le Camere di
commercio, singolarmente o in forma associata, nell’ambito
della circoscrizione territoriale di competenza, svolgono le fun-
zioni relative a: (...);

IV

b) formazione e gestione del fascicolo informatico di impre-
sa in cui sono raccolti dati relativi alla costituzione, all’avvio ed
all’esercizio delle attivita dell'impresa, nonché funzioni di pun-
to unico di accesso telematico in relazione alle vicende ammi-
nistrative riguardanti I'attivitad d'impresa, ove a cid delegate su
base legale o convenzionale».
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le intervallo non puo essere inferiore ad un anno
per 1 soggetti che presentano un rischio basso ai sensi
di quanto previsto dal suddetto art. 3, comma 4.
Questa regola generale prevede, tuttavia, le seguenti
eccezioni:

a) richieste da parte dell’ Autorita giudiziaria;

b) specifiche segnalazioni di soggetti privati o pubbli-
ci;

¢) 1 casi previsti dal diritto dell’Unione europea;

d) 1 controlli per la sicurezza sui luoghi di lavoro;

e) ogni qual volta si rilevano situazioni di rischio.

In questi casi, quindi, i controlli vanno effettuati im-
mediatamente senza attendere il decorso di alcun las-
so temporale rispetto all’eventuale verifica preceden-
te.

Al riguardo si evidenzia che rientrano nelle sopra
elencate eccezioni una buona parte dei controlli in
materia di lavoro e legislazione sociale effettuati da
parte del personale ispettivo dell’Inl.

A ben vedere, inoltre, tale norma rappresenta una par-
ziale duplicazione dei recenti principi ed obblighi in-
trodotti dall’art. 29, commi 7, 8 ¢ 9, del D.L. n.
19/2024 (5) in tema di «lista di conformita INL». (6)
L’Agenzia, difatti, per mezzo della nota n. 1357 del
31 luglio 2024, ha subito chiarito che quest’ultima
norma € da considerarsi speciale rispetto a quella
piu recente contenuta nel D.Lgs. n. 103/2024.

Per assolvere pienamente, tuttavia, agli obblighi di
pubblicita, sara necessario che tali informazioni con-
fluiscano comunque nel suddetto «fascicolo informa-
tico d’impresa» al fine di consentire anche alle altre
Amministrazioni di poter programmare i controlli di
competenza nel rispetto dei principi fissati nella no-
vella.

L’art. 5 del D.Lgs. n. 103/2024 prevede, inoltre, che
«non possono essere effettuate due o piu ispezioni
diverse sullo stesso operatore economico contem-
poraneamente, a meno che le Amministrazioni non
si accordino preventivamente per svolgere una ispe-
zione congiunta». Conseguentemente, adesso acquisi-
sce ancor piu importanza e vigore il ruolo di coordi-
namento attribuito all’Ispettorato Nazionale del La-
voro nei confronti degli Istituti, dell’Agenzia delle
Entrate, della Guardia di Finanza, dei Carabinieri e
della Polizia di Stato sull’attivita di vigilanza in mate-
ria di lavoro e legislazione sociale. (7)

Sempre art. 5 prevede anche che le Amministrazioni
controllanti improntino la propria attivita al rispetto
del «principio del contraddittorio» ¢ «adottano 1
provvedimenti di propria competenza, ivi incluse
eventuali sanzioni, in modo proporzionale al livello
di rischio (...) al pregiudizio arrecato, alle dimensioni
del soggetto controllato e all’attivita economica svol-
ta». Come evidenziato dall’Inl (8), trattasi di principi
che in parte si sovrappongono ed in parte integrano
quelli contenuti nella legge n. 689/1981 sul procedi-
mento sanzionatorio amministrativo (es.: art. 11 crite-
11 di determinazione delle sanzioni pecuniarie in fase
di ordinanza-ingiunzione, art. 17 presentazione degli
scritti difensivi e audizione del trasgressore).

Infine, in attuazione del principio di trasparenza,
I’art. 5, comma 8 contiene una previsione in base alla
quale le Amministrazioni sono tenute a fornire, alme-
no dieci giorni prima dell’accesso presso 1 locali
aziendali, un preavviso con ’elenco della documen-
tazione necessaria alla verifica ispettiva. Tuttavia,
fanno eccezione a quest’obbligo, gli accertamenti:

a) richiesti da parte dell’ Autorita giudiziaria;

b) conseguenti a specifiche segnalazioni di soggetti
privati o pubblici;

¢) nei casi previsti dal diritto dell’Unione europea;

d) connessi a ragioni di sicurezza sui luoghi di lavo-
1o;

¢) ogni qual volta si rilevano situazioni di rischio o
motivi di urgenza del controllo;

Jf) che richiedono accessi ispettivi imprevisti o senza
preavviso.

Sulla base di queste esclusioni, 1’Inl si ¢ prontamente
smarcato da questo obbligo. (9) Pertanto, anche in fu-
turo gli accertamenti in materia di lavoro continue-
ranno ad essere svolti senza fornire alcun preavviso
ai soggetti ispezionati.

Violazioni sanabili
e casi di non punibilita

La piu rilevante novita introdotta dal D.Lgs. n.
103/2024, tuttavia, ¢ forse rappresentata dall’introdu-
zione della c.d. “diffida amministrativa”. In particola-
re, art. 6 del decreto prevede che «salvo che il fatto
costituisca reato, per le violazioni per le quali ¢ previ-
sta I’applicazione della sanzione amministrativa pecu-
niaria non superiore nel massimo a cinquemila euro,

(5} Convertito, con modificazioni, dalla legge n. 56/2024.

(6) L'art. 29, commi 7, 8 e 9, del D.L. n. 19/2024, difatti,
prevede l'iscrizione, previo assenso, del datore di lavoro in un
apposito elenco informatico, denominato appunto «Lista di
conformita Inl», in forza del quale i datori di lavoro, cui & stato
rilasciato questo attestato, non sono sottoposti, per un periodo
di dodici mesi dalla data di iscrizione nella Lista di conformita
Inl, ad ulteriori verifiche da parte dell’Inl nelle materie oggetto
degli accertamenti, fatte salve le verifiche in materia di salute
e sicurezza nei luoghi di lavoro, le eventuali richieste di inter-
vento, nonché le attivita di indagine disposte dalla Procura del-
la Repubblica.

(7} L'art. 7, comma 2, D.Lgs. n. 149/2015 cosi dispone: «Al
fine di razionalizzare e semplificare |'attivita ispettiva, con i de-
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creti di cui all'articolo 5 comma 1 sono individuate forme di
coordinamento tra I'lspettorato e i servizi ispettivi di Inps e
Inail, ferme restando le rispettive competenze ed evitando so-
vrapposizioni degli interventi, che comprendono, in ogni caso,
il potere dell’Ispettorato di dettare le linee di condotta e le di-
rettive di carattere operativo, nonché di definire tutta la pro-
grammazione ispettiva e le specifiche modalita di accertamen-
to. Ai fini di cui al presente comma si tiene conto delle esigen-
ze del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, dell'lnps e
dell'lnail di effettuare accertamenti tecnici funzionali allo svol-
gimento delle attivita istituzionali delle predette Amministrazio-
n».

(8) V. Inl, nota 31 luglio 2024, n. 1357.

(9} Cfr. Inl, nota 31 luglio 2024, n. 1357,
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