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Chiarimenti INL

Appalti ed esternalizzazioni:
ampliata la responsabilità
solidale
Vitantonio Lippolis - Responsabile del processo vigilanza dell’Ispettorato
territoriale del lavoro di Modena

Il regime decadenziale di due anni previsto dal-
l’art. 29, comma 2, D.Lgs. n. 276/2003 non è ap-
plicabile all’azione promossa dagli enti previden-
ziali, soggetti, invece, alla sola prescrizione quin-
quennale: è quanto afferma l’Ispettorato naziona-
le del lavoro che, con la nota n. 9943 del 19 no-
vembre 2019, fornisce conformi indicazioni al
personale ispettivo esortandolo, in tal modo, ad
estendere i recuperi contributivi nei confronti dei
committenti.

Il regime di responsabilità solidale

Una delle problematiche che caratterizzano in
generale l’appalto (ma non solo, come si dirà
meglio nel prosieguo) è quella del regime di re-

sponsabilità solidale che caratterizza i vari sog-
getti coinvolti nella catena: committente, appalta-
tore ed eventuale subappaltatore.
La responsabilità solidale che contraddistingue il
contratto di appalto, prevede, in pratica che se non
paga il datore di lavoro (appaltatore o subappalta-
tore) paga chi di fatto si avvantaggia della presta-
zione dei lavoratori impiegati nell’appalto (com-
mittente e/o sub committente). Si tratta di una sor-
ta di “garanzia fidejussoria” prevista ex lege a fa-
vore dei crediti vantati dai lavoratori e dagli Istitu-
ti (Inps, Inail ed eventualmente Cassa edile).
Parlando di responsabilità solidale negli appalti
occorre fare riferimento a differenti discipline a
seconda dell’ambito di riferimento:

Riferimento Normativo Campo di Applicazione

Art. 1676 c.c. Riguardante gli obblighi solidaristici per quanto concerne il profilo retributivo dei di-
pendenti

Art. 29, c. 2, D.Lgs. n. 276/2003 Per quanto concerne la solidarietà nell’ambito retributivo, contributivo e assicurativo

Art. 26, c. 4, D.Lgs. n. 81/2008 Per quanto attiene il risarcimento dei danni riportati dai lavoratori in conseguenza di
eventuali infortuni sul lavoro non indennizzati dall’Inail

Art. 83-bis, D.L. n. 112/2008 conv. legge n.
133/2008

Disciplina speciale trasporto e Sub-vettura

Art. 105, c. 8 e 13, D.Lgs. n. 50/2016 Per la tutela dei diritti patrimoniali - retributivi e contributivi - dei lavoratori impiegati
negli appalti pubblici

Art. 30, c. 5, 5-bis e 6, D.Lgs. n. 50/2016 Intervento sostitutivo della stazione appaltante

La disciplina codicistica

L’art. 1676, Codice civile prevede che i dipen-
denti dell’appaltatore possono proporre azione
diretta contro il committente per conseguire

quanto è loro dovuto, fino a concorrenza del de-
bito del committente verso l’appaltatore.
Questa disciplina non trova applicazione soltanto
agli appalti privati ma si estende anche a quelli

Approfondimenti

Diritto & Pratica del Lavoro 2/2020 87

Eufranio Massi  - Copyright Wolters Kluwer Italia s.r.l.



Sinergie Grafiche srl

pubblici. Essa, tuttavia, rispetto alla disciplina
dell’art. 29, D.Lgs. n. 276/2003 di cui si dirà ap-
presso, ha tre rilevanti limitazioni:
• riguarda soltanto il lavoro subordinato (e non
anche altre tipologie contrattuali quali, ad esem-
pio, il lavoro parasubordinato);
• l’oggetto è circoscritto al solo trattamento eco-
nomico dovuto dall’appaltatore ai propri dipen-
denti, con esclusione quindi degli oneri previden-
ziali ed assicurativi;
• la quantificazione del debito solidale si riferisce
esclusivamente a quanto dovuto dal committente
all’appaltatore al momento della presentazione,
da parte dei lavoratori interessati, della domanda
giudiziale, con la conseguenza che il committen-
te non è solidalmente tenuto nei confronti dei la-
voratori se - nelle more - estingue il proprio de-
bito nei confronti dell’esecutore dei lavori.
Si tratta, pertanto, di uno strumento poco profi-
cuo per il soddisfacimento delle eventuali pretese
creditorie avanzate dai dipendenti dell’appaltato-
re.

La disciplina del “Decreto Biagi”

Con specifico riguardo al regime di responsabili-
tà solidale nell’ambito retributivo, previdenziale
ed assicurativo la disciplina di riferimento è oggi
rappresentata dall’art. 29, comma 2, D.Lgs. n.
276/2003 e s.m.i. In base al dettato normativo è
previsto che, in caso di appalto di opere o di ser-
vizi, il committente imprenditore o datore di la-
voro resti obbligato in solido con l’appaltatore,
nonché con ciascuno degli eventuali subappalta-
tori, entro il termine decadenziale di due anni
dalla cessazione dell’appalto, al pagamento:
a) dei trattamenti retributivi e previdenziali dei
lavoratori impiegati nell’appalto;
b) delle quote del trattamento di fine rapporto
maturato dai lavoratori ivi impiegati, limitata-
mente al periodo di esecuzione del contratto stes-
so;
c) dei premi assicurativi, anche in questo caso si
tratta solo di quelli maturati nel corso del periodo
d’esecuzione del contratto d’appalto;
d) le somme dovute a titolo di interesse sui debiti
previdenziali.
Restano, invece, escluse dal vincolo solidaristico
le somme dovute ad altro titolo (es. sanzioni am-

ministrative, sanzioni civili, risarcimento del
danno da licenziamento illegittimo) di cui rispon-
de, pertanto, il solo datore di lavoro responsabile
dell’inadempimento (1).
Sotto il profilo della durata temporale della coo-
bligazione, con la nota n. 9943 del 19 novembre
2019 la Direzione centrale vigilanza dell’INL,
traendo spunto da alcune recenti sentenze della
Suprema Corte in tema di responsabilità solida-
le (2), evidenzia come il regime decadenziale di
due anni previsto dall’art. 29, comma 2, D.Lgs.
n. 276/2003 trovi applicazione esclusivamente al-
l’azione esperita dal lavoratore (creditore di som-
me di natura retributiva) e non anche all’eventua-
le azione promossa dagli enti previdenziali (cre-
ditori delle somme dovute a titolo contributivo),
soggetti invece alla sola prescrizione quinquen-
nale.
Le ragioni alla base di questa decisione, espresse
dagli Ermellini e successivamente mutuate dal-
l’INL, possono essere così riassunte:
• l’obbligazione contributiva, derivante dalla legge
e che fa capo all’Inps, è distinta ed autonoma ri-
spetto a quella retributiva (Cass. n. 8662/2019), ha
natura indisponibile (Cass. n. 13650/2019) e va
commisurata alla retribuzione che al lavoratore
spetterebbe sulla base della contrattazione colletti-
va vigente (c.d. “minimale contributivo”);
• l’obbligo contributivo e quello retributivo han-
no una funzione diversa e sono ben distinti per
loro natura e rilevanza sociale;
• la finalità della pretesa contributiva è volta alla
soddisfazione di un interesse indiretto del lavora-
tore, ma che è interesse diretto della collettività,
per il finanziamento del sistema previdenziale.
In passato, sempre con riferimento alla durata
dell’obbligazione solidale, la Direzione generale
dell’attività ispettiva del Ministero del lavoro ha
avuto altresì modo di chiarire che, in caso di su-
bappalto, il termine decadenziale per azionare
l’eventuale pretesa creditoria non può che decor-
rere dalla cessazione dei lavori del subappaltato-
re (e non dall’eventuale successiva data di con-
clusione dell’appalto principale) (3).
Si rimarca, inoltre, come questa forma di solida-
rietà si applichi ad ogni tipologia di appalto,
quindi riguarda:
• gli appalti di opere e di servizi;

(1) Ministero del lavoro e della P.S. interpello n. 3/2010.
(2) C. Cass. sent. 18004 del 4 luglio 2019 e n. 22110 del 4

settembre 2019.
(3) Mlps, nota n. 7140 del 13 aprile 2012.

Approfondimenti

88 Diritto & Pratica del Lavoro 2/2020

Eufranio Massi  - Copyright Wolters Kluwer Italia s.r.l.



Sinergie Grafiche srl

• gli appalti “interni” e appalti “esterni” all’a-
zienda;
• gli appalti connessi o meno ad un trasferimento
di ramo d’azienda.
A quest’ultimo proposito, l’art. 30, legge n.
122/2016 ha modificato l’art. 29, comma 3 in
senso più garantista per i lavoratori, prevedendo
che, nei cambi d’appalto, è esclusa l’applicazione
dell’art. 2112 c.c. in tema di “trasferimento d’a-
zienda” (con la conseguente, fra l’altro, respon-
sabilità solidale tra cedente e cessionario) solo se
l’imprenditore che subentra è dotato di una pro-
pria struttura organizzativa e operativa e che, in
ogni caso, siano presenti elementi di discontinui-
tà che determinano una specifica identità di im-
presa.
Differentemente da quanto prevede la garanzia
del Codice civile, per questo tipo di solidarietà
non è prevista alcuna limitazione di tipo quanti-
tativo.

Campo di applicazione oggettivo

Le norme sulla responsabilità solidale venivano
in passato considerate “eccezionali” e, come tali,
non suscettibili di applicazione analogica oltre
l’ipotesi del contratto d’appalto (4).
Negli ultimi anni, tuttavia, è emerso un rilevante
orientamento giurisprudenziale e amministrativo
- contrario e maggiormente garantista rispetto al
precedente - che si è mostrato disponibile ad
estendere, in via analogica, il principio della re-
sponsabilità solidale anche ad altre fattispecie ne-
goziali affini all’appalto, in ragione di una mag-
gior tutela dei lavoratori interessati.
Proprio in questo solco si va a collocare la Sen-
tenza della Corte Costituzionale n. 254/2017 che,
nel giudicare la legittimità della norma, ha forni-
to una rivoluzionaria interpretazione estensiva
dell’art. 29, comma 2, D.lgs. n. 276/2003 affer-
mando che non solo nell’appalto devono essere
presenti queste forme di garanzia, ma che “(…)
il committente è obbligato in solido (anche) con
il subfornitore relativamente ai crediti lavorativi,
contributivi e assicurativi dei dipendenti di que-
sti”.
Traendo spunto da questa decisione, l’INL (5) ha
evidenziato che il vincolo di solidarietà previsto
dall’art. 29, comma 2, D.Lgs. n. 276/2003, oltre

che alla catena degli appalti, va necessariamente
esteso a tutte le forme di decentramento produtti-
vo (es. subfornitura, rapporti tra consorzio e so-
cietà consorziate, distacco) nelle quali viene in
rilievo l’esigenza di salvaguardia dei lavoratori
in presenza di una “dissociazione” tra datore di
lavoro e utilizzatore della prestazione lavorativa.
Evidenzia, tuttavia, l’INL che “Restano ferme le
altre disposizioni che dettano una disciplina spe-
cifica del regime di solidarietà, mutuata dall’art.
29, comma 2 ma adattata alle peculiarità delle
tipologie contrattuali cui si riferiscono (v. ad es.
somministrazione di lavoro, contratto di traspor-
to ecc.)”.

La disciplina del D.Lgs. n. 276/2003:
esclusioni soggettive

Il vincolo di corresponsabilità resta escluso nel
caso in cui il committente sia una persona fisica
che non esercita attività d’impresa (si pensi, ad
esempio, al privato che fa ristrutturare la propria
abitazione o al condominio che appalta un servi-
zio di pulizie dell’edificio).
L’art. 29, comma 3-ter estende, invece, l’onere
solidaristico a quei soggetti che, pur privi di un
apprezzabile apparato organizzativo, svolgano
un’attività non imprenditoriale, ma “professiona-
le”. L’onere della responsabilità solidale si appli-
ca, dunque, anche ai professionisti intellettuali
che stipulino contratti d’appalto per l’esercizio
della loro attività (es. l’ingegnere che, privo di
qualsiasi apprezzabile organizzazione, stipuli un
contratto d’appalto per l’aggiornamento del siste-
ma informatico di cui si avvale per la redazione
dei progetti a beneficio dei propri clienti).
Per quanto riguarda gli appalti stipulati dalle sta-
zioni appaltanti, l’art. 9, comma 1, D.L. n.
76/2013 convertito in legge n. 99/2013, ha defi-
nitivamente chiarito che queste disposizioni non
trovano applicazione in relazione ai contratti di
appalto stipulati dalle pubbliche amministrazioni.

Conclusioni

In virtù della sopra evidenziata estensione del pe-
rimetro della responsabilità solidale, tanto sotto
il profilo oggettivo quanto sotto quello tempora-
le, il quadro complessivo che ne consegue preve-

(4) Mlps circ. n. 17/2012; Mlps Interp. n. 2/2012; Mlps nota
n. 5508/2012 e n. 12945/2013.

(5) INL circ. n. 6/2018.
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de un’apprezzabile aggravamento delle posizioni
dei “committenti” in tutte le forme di esternaliz-
zazione dell’attività produttiva.
A tali obblighi di natura retributiva e contributiva
va ad aggiungersi il nuovo regime delle ritenute
e delle compensazioni negli appalti, introdotto
dall’art. 4, D.L. n. 124/2019 (Decreto fiscale

2020), finalizzato al contrasto dell’illecita som-
ministrazione di manodopera e il mancato adem-
pimento degli obblighi fiscali da parte di appalta-
tori e affidatari dei lavori esternalizzati, provve-
dimento che, proprio in questi giorni, è all’esame
del Parlamento per la definitiva conversione in
legge.

INL, nota 19 novembre 2019, n. 9943

Oggetto: art. 29, comma 2, D.Lgs. n. 276/2003 - responsabilità solidale del committente per debiti contributivi.
Con riferimento alla richiesta di parere di cui all’oggetto, trasmessa allo scrivente Ufficio dall’Ispettorato territo-
riale del lavoro di Bologna con nota prot. n. 28357 del 18 settembre 2019, si ritiene opportuno fornire i seguen-
ti chiarimenti in ordine al termine entro cui è possibile far valere la responsabilità solidale del committente per
debiti contributivi, alla luce delle recenti pronunce della Corte di Cassazione.
L’art. 29, comma 2, D.Lgs. n. 276/2003 sancisce il principio della responsabilità solidale del committente di un
appalto di opere o servizi per i crediti retributivi e contributivi vantati dal lavoratore dipendente verso il proprio
datore di lavoro/appaltatore, stabilendo che “in caso di appalto di opere o di servizi, il committente imprenditore
o datore di lavoro è obbligato in solido con l’appaltatore, nonché con ciascuno degli eventuali subappaltatori, en-
tro il limite di due anni dalla cessazione dell’appalto, a corrispondere ai lavoratori i trattamenti retributivi,
comprese le quote di trattamento di fine rapporto, nonché i contributi previdenziali e i premi assicurativi dovuti in
relazione al periodo di esecuzione del contratto di appalto”.
La ratio della norma è quella di garantire il pagamento del corrispettivo e degli oneri previdenziali dovuti, con-
sentendo al lavoratore e agli Istituti previdenziali di esperire azione diretta nei confronti di un soggetto terzo, il
committente, che di fatto ha beneficiato della prestazione lavorativa nell’ambito della quale tali crediti sono
maturati.
In relazione al regime di responsabilità solidale, occorre distinguere i crediti retributivi dei lavoratori dai crediti
contributivi degli Istituti previdenziali, al fine di individuare i termini per l’esercizio delle relative azioni.
Al riguardo, la Corte di Cassazione ha recentemente affermato che il regime decadenziale dei due anni previ-
sto dall’art. 29, comma 2, trova applicazione esclusivamente all’azione esperita dal lavoratore. La Corte, ar-
gomenta partendo dalla considerazione, consolidata in giurisprudenza, secondo cui il rapporto di lavoro e il
rapporto previdenziale, per quanto connessi, sono tra loro distinti, atteso che l’obbligazione contributiva, fa-
cente capo all’Inps, a differenza di quella retributiva, deriva dalla legge, ha natura pubblicistica e risulta pertan-
to indisponibile.
La Corte, inoltre, evidenzia come l’oggetto dell’obbligazione contributiva coincida con il “minimale contributivo
strutturato dalla legge in modo imperativo”, ritenendo pertanto che l’applicazione estensiva del termine deca-
denziale dell’art. 29, comma 2, porterebbe ad un effetto contrario rispetto a tale assetto normativo ovvero alla
possibilità che “alla corresponsione di una retribuzione a seguito dell’azione tempestivamente proposta dal lavo-
ratore, non possa seguire il soddisfacimento anche dell’obbligo contributivo solo perché l’ente previdenziale non
ha azionato la propria pretesa nel termine di due anni dalla cessazione dell’appalto”, con conseguente vulnus
nella protezione assicurativa del lavoratore che, invece, l’art. 29 cit. ha voluto potenziare. (cfr. sent. n. 18004
del 4 luglio 2019, n. 22110 del 4 luglio 2019, n. 8662 del 28 marzo 2019 e n. 13650 del 21 maggio 2019).
Sulla base di tali argomentazioni, quindi, la Corte ha affermato il principio in virtù del quale il termine decaden-
ziale di due anni previsto dall’art. 29, comma 2, riguarda esclusivamente l’esercizio dell’azione nei confron-
ti del responsabile solidale da parte del lavoratore, per il soddisfacimento dei crediti retributivi e non è
applicabile, invece, all’azione promossa dagli Enti previdenziali per il soddisfacimento della pretesa con-
tributiva. Quest’ultima risulta soggetta, dunque, alla sola prescrizione prevista dall’art. 3, comma 9, legge n.
335/1995.
Tanto si rappresenta ai fini del corretto svolgimento dell’attività di vigilanza, evidenziando comunque l’opportu-
nità di assicurare sempre la massima tempestività nella trasmissione dei verbali ispettivi all’Istituto previden-
ziale onde consentire l’attivazione delle procedure di recupero, entro termini prudenzialmente idonei a garantir-
ne il buon esito.
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