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Dal 1960 al 2003 in Italia l’appalto di servizi 
a prevalente apporto lavorativo (labour 
intensive) era rigorosamente disciplinato 
e sostanzialmente scoraggiato: “È vietato 
all’imprenditore di affidare in appalto o in 
subappalto o in qualsiasi altra forma, anche a società 
cooperative, l’esecuzione di mere prestazioni di lavoro 
mediante impiego di manodopera assunta e retribuita 
dall’appaltatore o dall’intermediario, qualunque sia 
la natura dell’opera o del servizio cui le prestazioni 
si riferiscono”. Così recitava testualmente l’art. 
1 della legge 23/10/1960, n. 1369 che, più 
oltre precisava che “È considerato appalto di 
mere prestazioni di lavoro ogni forma di appalto 
o subappalto, anche per esecuzione di opere o di 
servizi, ove l’appaltatore impieghi capitali, macchine 
ed attrezzature fornite dall’appaltante, quand’anche 
per il loro uso venga corrisposto un compenso 
all’appaltante”. Secondo il testo letterale della 
norma bastava, quindi, l’utilizzo anche di 
poche o singole attrezzature per far scattare 
la presunzione di illegittimità. 

In realtà, la giurisprudenza aveva leggermente 
mitigato il rigoroso testo legislativo ma, 
per quei quarantatré anni, gli imprenditori 

hanno avuto ben chiaro il disfavore con 
cui il legislatore guardava al decentramento 
produttivo e i rischi che comportava: 
annullamento del contratto di appalto 
nonché dei rapporti di lavoro instaurati 
dall’appaltatore e loro imputazione diretta 
al committente, con l’aggiunta di sanzioni 
anche penali (contravvenzionali).

La medesima legge, peraltro, sanciva per la 
prima volta (in caso di appalto lecito) non 
solo il principio della responsabilità solidale 
del committente per tutte le obbligazioni 
retributive e contributive dell’appaltatore 
ma anche, espressamente, il principio di 
parità di trattamento fra dipendenti 
del committente e quelli dell’appaltatore: 
“Gli imprenditori che appaltano opere o servizi, 
… da eseguirsi nell’interno delle aziende con 
organizzazione e gestione propria dell’appaltatore, 
sono tenuti in solido con quest’ultimo a corrispondere 
ai lavoratori da esso dipendenti un trattamento 
minimo inderogabile retributivo e ad assicurare un 

trattamento normativo, non inferiore a quelli 

spettanti ai lavoratori da loro dipendenti”. 

Avvocato in Bari e Milano.

Componente Ufficio Legale ANCL. 

FRANCESCO STOLFA
Appalto: il ruolo sempre più arduo del Consulente del Lavoro 
fra normative poco chiare e contrasti fra legge, giurisprudenza 
e prassi ispettive
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Anche questo obbligo/dovere era assistito 
da sanzione penale.

La situazione normativa, come sappiamo, 
è radicalmente mutata nel 2003 quando 
il decreto legislativo 10/09/2003, n. 276, 
emanato in attuazione della cd. legge Biagi, 
introdusse una sorta di “liberalizzazione” 
degli appalti stabilendo che “Ai fini della 
applicazione delle norme contenute nel presente titolo, il 
contratto di appalto, stipulato e regolamentato ai sensi 
dell’articolo 1655 del codice civile, si distingue dalla 
somministrazione di lavoro per la organizzazione 
dei mezzi necessari da parte dell’appaltatore, 
che può anche risultare, in relazione alle 

esigenze dell’opera o del servizio dedotti 

in contratto, dall’esercizio del potere 

organizzativo e direttivo nei confronti dei 

lavoratori utilizzati nell’appalto, nonché per la 
assunzione, da parte del medesimo appaltatore, del 
rischio d’impresa”. In pratica, i requisiti davvero 
indispensabili per dimostrare la legittimità 
dell’appalto, da allora, dovrebbero essere 
sostanzialmente due: 1) l’esercizio del potere 
direttivo sui dipendenti dell’appaltatore 
effettuato esclusivamente da quest’ultimo; 
2) la sussistenza di un rischio d’impresa 
in capo al medesimo appaltatore. Due 
elementi, in definitiva, piuttosto semplici da 
concretizzare. 

L’esercizio del potere direttivo è, peraltro, 
elemento piuttosto aleatorio e di incerta 
ricostruzione, specie a posteriori potendo 
dar luogo, quindi, anche ad abusi: in questo 
senso ho parlato di “liberalizzazione” 
dell’appalto. A partire dal 2003, infatti, 
l’appalto si è particolarmente diffuso nel 
nostro Paese, per certi versi anche in modo 
anomalo.

Ultimamente, però, senza che fosse 
intervenuta alcuna modifica del primo 
comma dell’art. 29, e prima dell’introduzione 
del comma 1-bis da parte del D.L. 19/2024, 
abbiamo assistito a un brusco “giro di vite” 
nelle prassi ispettive che si protrae fino a 
oggi. Nel corso delle ispezioni, gli ispettori 
del lavoro o INPS e, talvolta (sempre più 
spesso), la Guardia di Finanza tendono a 
ritenere illegittimi gli appalti che abbiano 

ad oggetto attività inserite nel circuito 
produttivo del committente, in tal caso 
attribuendo una rilevanza non decisiva 
(come invece la norma di legge prescrive) 
all’esercizio effettivo del potere direttivo. 
Nello stesso tempo, già prima - lo ribadisco 
- della novella del 2024, in molte ispezioni 
si è contestata anche l’applicazione di 
determinati contratti collettivi: in particolare, 
quello Pulizie e Multiservizi, quello della 
Vigilanza privata e quello per i cd. Servizi 
fiduciari; e parliamo sempre di contratti 
leader nella rispettiva categoria. 

In questo clima già incandescente, è 
intervenuto il D.L. 19 che, come si 
accennava, ha introdotto il comma 1-bis 
nell’art. 29 del D. Lgs. 276/2003 che, per 
la prima volta nel nostro ordinamento (se 
si eccettua il precedente ambiguo dell’art. 3 
della Legge 142/2001 in tema di trattamento 
economico dei soci lavoratori), ha stabilito 
per legge il trattamento retributivo spettante 
a determinati lavoratori, ossia ai dipendenti 
delle imprese appaltatrici disponendo: “Al 
personale impiegato nell’appalto di opere o servizi 
e nel subappalto spetta un trattamento economico 
e normativo complessivamente non inferiore a 
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quello previsto dal contratto collettivo nazionale e 
territoriale stipulato dalle associazioni sindacali dei 
lavoratori e dei datori di lavoro comparativamente 
più rappresentative sul piano nazionale, applicato 
nel settore e per la zona strettamente connessi con 
l’attività oggetto dell’appalto e del subappalto”.

In una fase storica in cui il Parlamento ha 
ripetutamente rifiutato di varare la legge sul 
cd. salario minimo legale, improvvisamente, 
quello stesso Paramento, ha deciso di 
stabilire per legge non solo il salario minimo 
ma anche l’intero trattamento economico e 
normativo. Ciò, ripeto, solo per i dipendenti 
delle imprese appaltatrici mentre, ad 
esempio, quella stessa legge si disinteressa 
del trattamento da praticare ai dipendenti 
delle imprese committenti o di qualsiasi 
altra impresa che non operi in appalto. La 
spiegazione di questo comportamento 
apparentemente contraddittorio del nostro 
legislatore sta proprio nel disvalore che il 
decentramento produttivo in generale e 
l’appalto in particolare hanno ormai assunto 
nel contesto sociale; probabilmente a seguito 
di diversi gravissimi episodi infortunistici 
recentemente verificatisi in situazione di 
appalto.

Compito degli interpreti e, in particolare, 
degli operatori professionali, comunque, 
non è quello di criticare la legge ma di 
applicarla nel modo più ragionevole 
possibile. Cerchiamo, dunque, di definire i 
contorni del quadro normativo vigente ma 
anche di comprendere i comportamenti che, 
in questo contesto, è consigliabile adottare.

In ordine alla legittimità dell’appalto, 
occorre prendere atto che le prassi ispettive 
sono cambiate e che quindi gli appalti che 
non ineriscano attività marginali rispetto 
al circuito produttivo aziendale (solo per 
fare qualche esempio: vigilanza, trasporti, 
pulizie, manutenzione degli impianti) sono 
ormai da ritenersi “a rischio”. In realtà, non 
è cambiata né la norma né l’interpretazione 
giurisprudenziale (che, almeno per gli 
appalti labour intensive, continua a ritenere 
determinante l’esercizio del potere 
direttivo), ma, essendo ormai evidente la 

svolta restrittiva in sede ispettiva, continuare 
a utilizzarli significa spesso esporsi a un 
contenzioso.

In ordine al trattamento retributivo dei 
dipendenti, la situazione resta magmatica. 
Ciò che appare evidente è che la nuova norma 
non ha reintrodotto il principio di parità di 
trattamento fra i dipendenti del committente 
e quelli dell’appaltatore. Se il legislatore del 
2024 avesse voluto reintrodurlo, aveva a 
disposizione il chiaro e inequivoco disposto 
dell’art. 3 della Legge 1369/1960, ma non 
lo ha ripreso. Cosa ha voluto dire allora 
il legislatore con il nuovo comma 1-bis 
dell’art. 29, del D.Lgs. 276 del 2003? Una 
cosa pare certa: ora non è più possibile 
utilizzare come riferimento se non contratti 
collettivi sottoscritti dalle organizzazioni 
sindacali e datoriali comparativamente più 
rappresentative su piano nazionale (cd. 
contratti leader). 

Ma quale contratto leader? 

Qui sorge il problema perché la legge, in 
definitiva, fornisce scarse e poco chiare 
indicazioni. Che debba trattarsi di CCNL 
“applicato nel settore e per la zona” è indicazione 
francamente incomprensibile e, tutto 
sommato, poco utile, perché il problema 
che resta irrisolto è proprio quello di 
individuare quale sia il settore (rectius: 
la categoria contrattuale) da prendere a 
riferimento. L’unica indicazione utile fornita 
dal legislatore è che deve trattarsi di contratti 
collettivi strettamente connessi con l’attività oggetto 
dell’appalto e del subappalto. Il che, tradotto in 
termini giuridicamente più corretti significa 
che nella sfera di applicazione di tali contratti 
collettivi deve essere ricompresa l’attività 
appaltata. Non quindi necessariamente il 
medesimo contratto collettivo applicato 
dal committente ma un contratto collettivo 
(leader) che si riferisca alle aziende che 
svolgano l’attività appaltata.

È quindi l’attività svolta dall’appaltatore 
che determina la scelta del contratto 
collettivo non quella svolta dal 
committente, secondo il cd. criterio 
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dell’applicazione oggettiva. Resta invece, 
ormai, inutilizzabile il criterio di carattere 
soggettivo, legato cioè all’affiliazione 
dell’azienda appaltatrice a una determinata 
associazione datoriale firmataria di contratto 
collettivo.

Occorrerà comunque esaminare attentamente 
la sfera di applicazione decritta nel CCNL 
tenendo conto di tutte le sue disposizioni e 
delle varie esclusioni.

Certo, sarebbe stato quanto mai opportuno 
un intervento chiarificatore del Ministero del 
Lavoro o almeno dell’Ispettorato Nazionale 
o quanto meno dell’INPS; ma, a distanza 
ormai di 15 mesi dall’entrata in vigore del 
D.L. 19/2024, si è un po’ persa la speranza.

Tenendo conto di tutto quanto innanzi, 
il compito del Consulente del Lavoro 
in questa materia non appare agevole. 
Tuttavia, la complessità delle problematiche 
determinata dal sovrapporsi di interventi 
legislativi, dai contrasti fra prassi ispettive e 
orientamenti giurisprudenziali e, soprattutto, 
dalla mancanza di indicazioni operative 
da parte degli organismi di vigilanza, 
porta ad escludere che in caso di scelta 
erronea del trattamento economico da 
applicare ai dipendenti degli appaltatori, 
possa configurarsi una sua responsabilità 
professionale.
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