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1. Servizi ispettivi e attività di vigilanza 
 

 
1.1. Nota del Ministero del lavoro e delle politiche sociali 24 maggio 2016, n. 
10599 (in  Boll. ADAPT, 2016, n. 26). 
 

 
La vigilanza ispettiva sulla contrattazione collettiva 
 
Sommario: 1. I poteri ispettivi sulla contrattazione collettiva: lo stato del (limitato) 

dibattito. – 2. L’odierno orientamento estensivo del Ministero. – 3. Conclusioni. 
 
1. La nota ministeriale in epigrafe tratta un tema, quello dei poteri ispettivi 
sull’applicazione della contrattazione collettiva, di rilievo pratico non trascu-
rabile, sebbene poco “frequentato” nelle sedi ermeneutiche. 
Sul piano normativo, la relativa potestà di vigilanza è prevista dall’art. 7, lett. 
b, del d.lgs. n. 124/2004, il quale dispone che l’organo ispettivo vigila sulla 
corretta applicazione dei contratti e accordi collettivi di lavoro. Tale precetto 
non costituisce, peraltro, una novità, trovando un antecedente nell’art. 4, 
comma 1, lett. b, della l. n. 628/1961 che attribuisce agli ispettori del lavoro la 
potestà di «vigilare sull’esecuzione dei contratti collettivi di lavoro». A sua 
volta, l’art. 13, comma 2, del medesimo d.lgs. n. 124/2004, nel testo riformato 
dalla l. n. 183/2010, dispone che il personale ispettivo diffida il trasgressore e 
l’obbligato solidale nell’ipotesi, tra le altre, in cui accerti l’inosservanza di 
clausole del contratto collettivo. 
In merito all’interpretazione delle disposizioni citate, si registra un orienta-
mento restrittivo, secondo cui il potere ispettivo, attribuito dall’art. 7 del d.lgs. 
n. 124/2004, è limitato al fenomeno di integrazione tra legge e contrattazione 
collettiva, laddove la prima rinvia alla seconda a fini di deroga o di modifica 
del precetto legale (cfr. S. MARGIOTTA, La vigilanza pubblica 
sull’applicazione dei contratti collettivi di diritto comune, in MGL, 2006, n. 
12). In tal senso, dunque, la potestà dell’ispettore del lavoro può esplicarsi con 
esclusivo riferimento a quei contratti che, secondo l’impostazione seguita an-
che dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 344/1996, svolgerebbero una 
funzione di “fonti del diritto extra ordinem” (sulla problematica dei rinvii 
normativi alla contrattazione collettiva in funzione di integrazione del precetto 
legislativo si rimanda, tra gli altri, a L. MENGONI, Legge e autonomia colletti-
va, in MGL, 1980, 692 ss.; G. FERRARO, Fonti autonome e fonti eteronome 
nella legislazione della flessibilità, in DLRI, 1986, 667 ss.; M. D’ANTONA, Il 
quarto comma dell’art. 39 della Costituzione, oggi, in DLRI, 1998, n. 80). In 
senso sostanzialmente adesivo si sostiene che l’art. 7 del decreto di riforma 
dei servizi ispettivi consideri il ruolo di “completamento normativo” della 
contrattazione collettiva rispetto alla disciplina legale, come nelle numerose 
ipotesi contenute nel d.lgs. 8 aprile 2003, n. 66, in materia di orario di lavoro 
ovvero anche nel d.lgs. 10 settembre 2003, n. 276, con riferimento a talune 
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tipologie contrattuali (P. RAUSEI, Vigilanza e sanzioni sulla contrattazione 
collettiva, in DPL, 2008, n. 24). Secondo questo orientamento, peraltro, alla 
luce delle odierne interazioni fra legge e contrattazione collettiva, l’art. 7, 
comma 1, lett. b, del d.lgs. n. 124/2004 va inteso nel senso di una verifica 
ispettiva subordinata alla volontà delle parti del rapporto di lavoro di applicare 
esplicitamente al relativo contratto individuale uno specifico contratto collet-
tivo di lavoro. Invero, l’azione ispettiva deve esplicarsi nel rispetto dei limiti 
posti dalla libertà sindacale e dal pluralismo sindacale (art. 39 Cost.), da un 
lato, nonché dalla autonomia negoziale e dalla libertà imprenditoriale (art. 41 
Cost.), dall’altro. In tale prospettiva, l’ispettore del lavoro potrà legittimamen-
te verificare la corretta applicazione di contratti collettivi di ogni livello stipu-
lati da una qualsiasi associazione di categoria od organizzazione datoriale con 
una qualsiasi rappresentanza sindacale dei lavoratori. Tuttavia, si precisa che 
il personale ispettivo non può omettere di verificare, in forza della natura di 
diritto comune del contratto collettivo di lavoro, se questo risulta essere effet-
tivamente applicato fra le parti, sia per volontaria adesione alle organizzazioni 
firmatarie dello stesso, sia per rinvio contenuto nel contratto individuale di la-
voro. 
Quindi, alla stregua di tale corretta impostazione, la vigilanza pubblica sul 
contratto collettivo di lavoro esige la condivisa applicazione di questo nel 
contesto del rapporto individuale. Da questo punto di vista si spiegherebbe 
anche la diversa terminologia utilizzata dal legislatore del 2004, rispetto a 
quello del 1961, laddove il primo fa riferimento alla “applicazione”, mentre il 
secondo alla “esecuzione” dei contratti collettivi, a sottolineare l’attuale rile-
vanza della libera volontà di applicazione dell’autonomia collettiva come 
scelta imprenditoriale rispondente al disposto di cui all’art. 39, primo comma, 
Cost. (cfr. P. RAUSEI, Busta paga e contratti collettivi, Ipsoa-Indicitalia, 2013, 
29). 
Il Ministero del lavoro, sollecitato a chiarire l’ambito del potere ispettivo ex 
art. 7, d.lgs. n. 124/2004, nell’interpello n. 21/2009 precisava che l’eventuale 
accertamento, da parte del personale ispettivo, di inosservanze ai precetti con-
trattuali collettivi non determina l’applicazione di sanzioni pecuniarie ammi-
nistrative, salve talune ipotesi individuate esplicitamente dal legislatore (ad es. 
la violazione dell’art. 5, comma 5, del d.lgs. n. 66/2003, secondo il quale «il 
lavoro straordinario deve essere […] compensato con le maggiorazioni retri-
butive previste dai contratti collettivi di lavoro», è punita in via amministrati-
va) e salva l’inosservanza di contratti collettivi erga omnes, di cui alla c.d. 
legge Vigorelli (l. n. 741/1959). Piuttosto, secondo il Ministero, la vigilanza 
sui contratti collettivi di lavoro, di cui al citato art. 7, comma 1, lett. b, del 
d.lgs. n. 124/2004 trova il suo principale strumento attuativo nell’istituto della 
diffida accertativa per crediti patrimoniali disciplinata dall’art. 12 del mede-
simo decreto. La previsione da ultimo menzionata consente, infatti, al perso-
nale ispettivo di diffidare, in sede ispettiva, il datore di lavoro a corrispondere 
direttamente al lavoratore le somme che risultino accertate quali crediti retri-
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butivi derivanti dalla corretta applicazione dei contratti collettivi di lavoro ap-
plicabili. 
Quanto all’istituto della diffida, di cui al riformato testo dell’art. 13 del d.lgs. 
n. 124/2004, è utile richiamare l’orientamento ministeriale espresso nella circ. 
Min. lav. n. 41/2010, che fa propria l’interpretazione restrittiva sopra illustra-
ta, secondo cui la disposizione trova applicazione nelle sole fattispecie in cui 
la contrattazione collettiva svolga una funzione integratrice del precetto nor-
mativo, per la cui violazione sia stabilita una sanzione amministrativa (cfr. P. 
PENNESI, M. TRAVAGLINI, Il rapporto tra legge e contrattazione nei più re-
centi orientamenti ministeriali, in GLav, 2011, n. 21, 28 ss.). 
2. Premesso quanto sopra, in merito alla prevalenza della lettura restrittiva 
dell’art. 7 del d.lgs. n. 124/2004, nella parte in cui affida all’organo di vigilan-
za poteri di verifica sull’autonomia collettiva, l’attuale orientamento del Mini-
stero non sembra in linea con detta lettura. In effetti, come si avrà a breve 
modo di osservare, con tale presa di posizione l’amministrazione non limita 
l’ambito di intervento ispettivo alle ipotesi di integrazione funzionale tra legge 
e contrattazione collettiva, ma invita l’organo accertatore a “disapplicare” il 
patto collettivo minoritario (c.d. “pirata”) al datore di lavoro che pur risulta 
volontariamente applicarlo. 
Il parere ministeriale nasce dalla richiesta di un’associazione datoriale 
(l’Anasfim) la quale, applicando il contratto nazionale Terziario, distribuzione 
e servizi ed uno integrativo decentrato, stipulati entrambi con le organizzazio-
ni sindacali più rappresentative nel settore del marketing operativo, lamentava 
la vigenza di contratti stipulati da associazioni minoritarie con il solo scopo di 
fare concorrenza sleale alle proprie associate sul piano dei trattamenti econo-
mici e normativi assicurati ai lavoratori. In particolare, il contratto decentrato 
stipulato dalla richiedente prevede un percorso di stabilizzazione di collabora-
tori coordinati e continuativi con contratti di lavoro subordinato, percorso che 
l’associazione ritiene a rischio di esito negativo in conseguenza della stipula 
dei menzionati contratti “pirata”. Inoltre, la medesima associazione segnalava 
al Ministero la notevole diffusione di contratti di secondo livello, stipulati ai 
sensi dell’art. 8 del d.l. n. 138/2011 da organizzazioni minoritarie, che preve-
dono generali riduzioni dei livelli di tutela economica e normativa dei lavora-
tori appartenenti ai settori del merchandising e del promoting rispetto a quelli 
garantiti dal contratto stipulato dalla richiedente con le maggiori organizza-
zioni. 
Il riscontro del Ministero è chiaro e perentorio. Esso rammenta, in primis, il 
disposto di cui all’art. 8 del d.l. n. 138/2011, il quale non solo rimette la stipu-
lazione dei contratti di prossimità esclusivamente alle organizzazioni dotate 
del grado della maggiore rappresentatività comparata, ma stabilisce altresì che 
tali contratti devono perseguire i fini contemplati dalla medesima disposizio-
ne. L’assenza di tali condizioni, con tutta evidenza, preclude a simili contratti 
l’attribuzione dell’efficacia derogatoria della legge e della contrattazione na-
zionale. In ragione di tale assunto, il Dicastero dispone che il personale ispet-
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tivo dovrà ritenere inefficaci detti negozi ed adottare i conseguenti atti, quali 
recuperi contributivi e diffide accertative. 
La nota di prassi puntualizza anche che, a norma dell’art. 1, comma 1175, del-
la l. n. 296/2006, il requisito dell’applicazione di contratti collettivi stipulati 
dalle organizzazioni dotate della maggiore rappresentatività comparata è ne-
cessario per godere dei benefici normativi e contributivi (cfr. anche int. Min. 
lav. 24 marzo 2015, n. 8, in Boll. ADAPT, 2015, n. 12). Quindi, l’applicazione 
di contratti stipulati da soggetti privi dello stigma della maggiore rappresenta-
tività comparata (su tale concetto si veda, da ultimo P. TOMASSETTI, La no-
zione di sindacato comparativamente più rappresentativo nel decreto legisla-
tivo n. 81/2015, in M. TIRABOSCHI (a cura di), Le nuove regole del lavoro do-
po il Jobs Act. Commento sistematico dei decreti legislativi nn. 22, 23, 80, 81, 
148, 149, 150 e 151 del 2015 e delle norme di rilievo lavoristico della legge 
28 dicembre 2015, n. 208 (Legge di stabilità per il 2016), Giuffrè, 2016, 313 
ss., e l’ampia bibliografia ivi richiamata) preclude l’accesso a detti benefici, 
compreso quello previsto per l’esonero contributivo dalle leggi di stabilità 
2015 e 2016. A questo proposito, il Ministero invita gli ispettori al recupero 
degli eventuali benefici goduti da datori di lavoro che applicano contratti col-
lettivi sottoscritti dalle organizzazioni non dotate del requisito rappresentati-
vo. Inoltre, lo stesso Ministero avvisa che l’applicazione di contratti, pur sti-
pulati dalle associazioni rappresentative, ma riguardanti ambiti di attività di-
versi da quelli nei quali opera il datore di lavoro interessato, non è priva di 
conseguenze sul piano contributivo. In tal senso, il Dicastero dispone che gli 
organi ispettivi procedano al recupero contributivo qualora riscontrino 
l’applicazione di contratti non rispondenti alla categoria di appartenenza del 
datore di lavoro. L’assunto è fondato sul combinato disposto dell’art. 1, com-
ma 1, del d.l. n. 338/1989 e dell’art. 2, comma 25, della l. n. 549/1995, che 
impone il calcolo della contribuzione previdenziale applicando l’importo, se 
superiore, delle retribuzioni previste nei contratti collettivi sottoscritti dalle 
associazioni comparativamente più rappresentative sul piano nazionale della 
categoria nella quale opera l’impresa. 
3. Dunque, il Ministero, lungi dal limitare i poteri ispettivi sulla contrattazione 
collettiva alle ipotesi individuate nel menzionato int. Min. lav. n. 21/2009, 
concepisce l’ambito di intervento dell’organo di vigilanza su basi decisamente 
più ampie. Innanzitutto, individua una potestà di controllo sulla contrattazione 
di prossimità (in merito alla quale si era già espresso positivamente in dottrina 
P. CAPURSO, Il controllo ispettivo sulla contrattazione di prossimità, in 
IPrev., 2012, n. 1-2-3-4) relativamente sia al possesso del requisito della 
maggiore rappresentatività comparata, sia alla sussistenza del perseguimento 
dei fini indicati dalla legge, quando sia accertato il carattere peggiorativo, per 
i lavoratori e per le casse degli istituti previdenziali, delle condizioni previste 
in tali negoziazioni. Ma più in generale, il Dicastero ritiene che gli ispettori 
abbiano margini di intervento sulla verifica della sussistenza in concreto della 
maggiore rappresentatività ovunque sia richiesta dalla legge l’applicazione di 
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contratti collettivi stipulati da organizzazioni dotate di tale requisito, al fine di 
fruire di benefici normativi e contributivi. 
Del resto, la ragionevolezza dell’orientamento ministeriale discende da una 
corretta ricostruzione dei rapporti tra vigilanza pubblica e principio di libertà 
sindacale. Com’è evidente, l’art. 39 Cost. non concede alcuno spazio inibito-
rio o repressivo alla potestà ispettiva relativamente alle condotte datoriali di 
scelta in ordine all’an – libertà sindacale positiva e negativa – ed al quid – ti-
pologia di contratto – di applicazione della contrattazione collettiva. Di con-
verso, i poteri di vigilanza pubblica ben possono esplicarsi sulla corretta ap-
plicazione, ai sensi dell’art. 7 del d.lgs. n. 124/2004, dei contratti che assicu-
rano benefici normativi e contributivi. Infatti, l’applicazione di detti contratti, 
lungi dall’essere obbligatoria, è tuttavia condizione per le agevolazioni legi-
slative e rappresenta quindi un onere per gli interessati. Sicché, se costoro in-
tendono avvalersene devono evidentemente osservare tutte le condizioni nor-
mativamente stabilite, e il controllo su tale osservanza non può che spettare 
agli organi ispettivi in virtù della disposizione di cui all’art. 7 del citato d.lgs. 
124. 
Lo stesso potere ispettivo deve esplicarsi in relazione ai contratti “pirata” i 
quali, abbassando i livelli di tutela, creano estesi danni sociali e incentivano la 
concorrenza sleale tra imprese, come peraltro lo stesso Ministero del lavoro 
aveva già disposto, per il settore cooperativo, con le circ. 9 novembre 2010, 6 
marzo 2012 e 1o giugno 2012, sollecitando l’adozione delle diffide accertative 
da parte del personale di vigilanza. 
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