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Capitolo I 
Fonti del diritto del lavoro e sindacale 

SOMMARIO: 1. Le fonti nel diritto del lavoro ed il diritto internazio-
nale. –2. Il diritto dell’Unione europea. Diritto originario. - 3. Il dirit-
to dell’Unione Europea.  Diritto derivato. –4. L’evoluzione del dirit-
to del lavoro. Il diritto del lavoro nella Costituzione. –4.1 Il ruolo 
della Corte Costituzionale. – 5. L’intervento del legislatore.  – 6.Il
ruolo delle Regioni. - 7. Gli usi normativi ed aziendali. - 8. La con-
trattazione collettiva e individuale

1. Le fonti nel diritto del lavoro ed il diritto internazionale.

Nel diritto del lavoro, vi è una complessa integrazione tra fonti
normative di origine nazionale ed internazionale.
Nell’ambito del diritto internazionale, 
l’OrganizzazioneInternazionale del Lavoro (OIL / ILO), agenzia 
delle Nazioni Unite che si occupa di promuovere i diritti dei lavora-
tori, incoraggiare l’occupazione in condizioni dignitose, migliorare
la protezione sociale e rafforzare il dialogo sulle problematiche del
lavoro.
L’ILO è composta da rappresentanti dei Governi, dei lavoratori e
degli imprenditori-datori di lavoro.
Fra gli atti della medesima si annoverano convenzioni1, che, come 
noto, per divenire produttive di effetti giuridici nel sistema norma-
tivo interno, debbono essere ratificate. 
Tra gli altri atti, si ricordano, le raccomandazioni e i codici di con-
dotta.

2. Il diritto dell’Unione Europea.  Diritto originario. 

Altra fonte del diritto di rango sovranazionale è rappresentata dalla 
produzione normativa dell’Unione Europea, che sia di diritto ori-
ginario odi diritto derivato.
Il diritto originario è costituito dalle disposizioni contenute nei 
Trattati istitutivi delle Comunità (come modificate dai successivi 
Atto Unico Europeo, Trattato di Maastricht sull’Unione Europea, 

1Tra le più importanti convenzioni ratificate dall’Italia si ricordano quelle sulla 
durata del lavoro (1919), sulla protezione della maternità (1919), sul lavoro not-
turno (1919), sulle assicurazioni per vecchiaia, invalidità e superstiti (1933). 
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Trattato di Amsterdam, Trattato di Nizza ed infine Trattato di Li-
sbona), nonché dai principi generali del diritto.
Relativamente al diritto originario, ricordiamo, fra le fonti contenu-
te nel Trattato sul funzionamento dell’Unione europea, l’art. 9, ove
si afferma che nella definizione ed attuazione delle sue politiche ed
azioni l’Unione tiene conto delle esigenze connesse con la promo-
zione di un elevato livello di occupazione, la garanzia di
un’adeguata protezione sociale nonché la lotta contro l’esclusione 
sociale; l’art. 151, secondo il quale l’Unione e gli Stati membri hanno
come obiettivi la promozione dell’occupazione, il miglioramento 
delle condizioni di vita e di lavoro, una protezione sociale adeguata,
il dialogo sociale, lo sviluppo delle risorse umane atto a consentire 
un livello di occupazione elevato nonché la lotta contro
l’emarginazione; l’art. 152, dove si precisa che l’Unione riconosce e 
promuove il ruolo delle parti sociali al suo livello, tenendo conto 
delle diversità di sistemi nazionali.
Anche la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, cui il 
Trattato di Lisbona ha attribuito lo stesso valore giuridico dei Trat-
tati, interviene nella materia del diritto del lavoro, affermando i se-
guenti diritti e libertà: 

• diritto dei lavoratori all’informazione e alla consultazione 
nell’ambito dell’impresa (art. 27); 

• diritto di negoziazione e di azioni collettive (art. 28); 
• diritto di accesso ai servizi di collocamento (art. 29); 
• diritto alla tutela contro ogni licenziamento ingiustificato 

(art. 30) o per motivo legato alla maternità (art. 33); 
• diritto a congedi di maternità retribuiti e a congedi parentali 

dopo la nascita o l’adozione del figlio (art. 33); 
• diritto a condizioni di lavoro sane, sicure e dignitose (art. 

31);
• diritto di accesso alle prestazioni di sicurezza sociale e ai

servizi sociali.

3. Il diritto dell’Unione Europea.  Diritto derivato. 

Il diritto derivato è, invece, composto da quegli atti normativi che le
istituzioni europee adottano nelle materie tassativamente attribuite
alla loro competenza dai Trattati. 
Più precisamente, ai sensi dell’art. 288 del TFUE (Trattato sul fun-
zionamento dell’Unione Europea), le istituzioni europee possono
adottare, fra le altre tipologie di atti, regolamenti e direttive.
Regolamenti e direttive presentano, invero, notevoli differenze sotto 
il profilo del loro regime giuridico.
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Difatti, i regolamenti hanno portata generale, sono obbligatori in 
tutti i loro elementi e direttamente applicabili in ciascuno degli 
Stati membri. 
Pertanto, la loro efficacia negli ordinamenti nazionali non è subor-

dinata ad alcun intervento di ratifica o riproduzione normativa. I-
noltre, in ipotesi di antinomia con norme interne, il regolamento 
prevale sulla disciplina nazionale in conflitto, mediante un mecca-
nismo di semplice ed immediata disapplicazione della norma in-
terna, come previsto dalla sentenza della Corte di Giustizia 
dell’Unione Europea del 9 marzo 1978, in causa 106/77 (nota anche
come sentenza “Simmenthal”)2.
Pertanto, le norme comunitarie prevalgono automaticamente sul di-
ritto interno incompatibile, senza alcun bisogno di un atto recettivo 
e nemmeno di una abrogazione o di annullamento delle norme na-
zionali contrastanti. 
Le direttive, invece, vincolano lo Stato membro cui sono rivolte per
quanto riguarda il risultato da raggiungere, salva restando la com-
petenza degli organi nazionali in merito alla forma e ai mezzi di at-
tuazione.
Mediante lo strumento della direttiva le istituzioni dell’Unione Eu-
ropea individuano gli obiettivi da raggiungere, rimettendo agli Stati 
membri la scelta in ordine allo strumento e alle modalità di perse-
guimento dei detti obiettivi. Ne deriva, in caso di mancata adozione 
di atti interni volti a dare attuazione alla direttiva, che la stessa non 
può produrre effetti giuridici in capo ai singoli individui. 
Tuttavia il rigore di questa conclusione è stato nel tempo temperato 
da un’accorta giurisprudenza comunitaria, la quale ha individuato 
ipotesi di direttive dotate di efficacia diretta.
Si tratta delle direttive a contenuto dettagliato, ovverosia sufficien-
temente chiaro, preciso ed incondizionato.
La stessa giurisprudenza, però, ha precisato che tale efficacia diretta 
può prodursi solo in ipotesi di rapporti c.d. verticali
Occorre dunque distinguere: 

1. i rapporti c.d. verticali, ove il contenuto della direttiva det-
tagliata viene fatto valere contro un’amministrazione pub-
blica. In questo caso la direttiva produce effetti diretti (ad 
esempio attribuire un diritto al privato), non potendo lo Sta-

2 Nella sentenza in esame si statuisce che “in forza della preminenza del diritto 
comunitario ... il giudice nazionale, incaricato di applicare, nell’ambito della 
propria competenza, le disposizioni di diritto comunitario, ha l’obbligo di garan-
tire la piena efficacia di tali norme, disapplicando all’occorrenza, di propria ini-
ziativa, qualsiasi disposizione contrastante della legislazione nazionale, senza do-
verne chiedere o attendere la previa rimozione in via legislativa o mediante qual-
siasi altro procedimento costituzionale”.
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to membro giovarsi di un proprio inadempimento (la man-
cata attuazione della direttiva) per sottrarsi agli obblighi in
questa contenuti; 

2. i rapporti c.d. orizzontali, ove la direttiva concerne la mate-
ria del contendere fra privati. In siffatta ipotesi, esclusa 
l’efficacia diretta della direttiva, consolidata giurisprudenza 
comunitaria ritiene che l’autorità giudiziaria nazionale deb-
ba procedere alla c.d. interpretazione conforme, ovverosia
ad una lettura della normativa interna il più fedele possibile 
al contenuto della direttiva inattuata. Inoltre, a fronte della 
mancata attuazione di una direttiva, la medesima giurispru-
denza riconosce al privato il diritto al risarcimento del 
danno, a carico dello Stato inadempiente3.

Nell’ambito, invece, del diritto derivato, si segnalano importanti in-
terventi normativi, relativi ad aspetti nevralgici del rapporto di la-
voro, tra i quali:

• direttiva 96/71/CE relativa al distacco dei lavoratori 
nell’ambito di una prestazione di servizi; 

• direttiva 98/50/CE in tema di trasferimento di impresa;
• direttiva 98/59/CE in materia di licenziamenti collettivi;
• direttiva 99/70/CE sul lavoro a tempo determinato; 

3 La Corte di Giustizia ha più volte affermato l’efficacia diretta c.d. verticale del-
le direttive inattuate ove volte ad attribuire diritti da far valere nei confronti dello 
Stato membro oppure destinate a limitare l’attività di quest’ultimo. Nella sentenza 
5 aprile 1979, in causa 148/78 (nota anche come sentenza “Ratti”), il Giudice co-
munitario statuisce che “[…] sarebbe incompatibile con l’efficacia vincolante che 
l’art. 189 (ora 288) riconosce alla direttiva l’escludere, in linea di principio, che
l’obbligo da essa imposto possa essere fatto valere dalle persone interessate; par-
ticolarmente nel caso in cui le autorità comunitarie abbiano, mediante direttiva, 
imposto agli Stati membri di adottare un determinato comportamento, l’effetto 
utile dell’atto sarebbe attenuato se agli amministrati fosse precluso di valersene 
in giudizio ed ai giudici nazionali di prenderlo in considerazione in quanto ele-
mento di diritto comunitario; di conseguenza lo Stato membro che non abbia a-
dottato, entro i termini, i provvedimenti di attuazione imposti dalla direttiva, non 
può opporre ai singoli l’inadempimento, da parte sua, degli obblighi derivanti
dalla direttiva stessa”.
Tuttavia, precisa la Corte di Giustizia, una direttiva inattuata, per quanto chiara, 
precisa ed incondizionata, non può essere fatta valere contro un privato, ovvero 
non può essere munita di efficacia diretta c.d. orizzontale. Nella sentenza 7 giu-
gno 2007, in causa 80/06 (nota come sentenza “Carp c. Ecorad”), si afferma che
“una direttiva non può di per sé creare obblighi a carico di un singolo e non può 
quindi essere fatta valere in quanto tale nei suoi confronti. Ne consegue che anche
una disposizione chiara, precisa ed incondizionata di una direttiva, volta a confe-
rire diritti o ad imporre obblighi ai privati, non può trovare applicazione in quan-
to tale nell’ambito di una controversia che veda contrapposti esclusivamente pri-
vati”.
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• direttiva 2000/34/CE in materia di organizzazione dell’orario 
di lavoro.

4. L’evoluzione del diritto del lavoro. Il diritto del lavoro nella 
Costituzione. 

Il diritto del lavoro di matrice nazionale ha subito negli anni delle 
profonde trasformazioni, attraverso una serie di fasi, la prima delle 
quali è stata quella dellaprima legislazione sociale.
A questo periodo risalgono le prime disposizioni in tema di lavoro
dei fanciulli e delle donne, sul riposo settimanale e festivo, nonché 
in materia di assicurazione obbligatoria contro gli infortuni sul la-
voro
In questa fase, l’intervento del legislatore è rivolto alla tutela del 

lavoratore e si pone come eccezione al regime di diritto privato co-
mune, disciplinato dal Codice civile del 1865. 
La seconda e successiva fase è stata quella dell’incorporazione del
diritto del lavoro nel sistema del diritto privato. 
Le disposizioni normative sul lavoro sono state inserite in un siste-
ma unitario di disciplina con lo stesso diritto privato, ossia 
all’interno del sistema codicistico del 1942.
La legge speciale viene progressivamente abbandonata e permane 
unicamente come completamento di una normativa che comunque 
trova del Codice civile le proprie regole fondamentali. 
L’ultima fase è stata quella della costituzionalizzazione del diritto 
del lavoro. La costituzione del 1948 riconosce come fondanti il si-
stema giuridico italiano alcuni principi in tema di lavoro, espressi, 
come si dirà appresso, sia nell’ambito dei principi fondamentali che 
tra le disposizioni in tema di rapporti economici.
Come accennato, la Costituzione del 1948 riserva un ruolo centrale 
del diritto del lavoro. 
Nei principi generali innanzitutto l’art. 1 definisce l’Italia quale 
“Repubblica fondata sul lavoro”; all’art. 4 si afferma il diritto al la-
voro (“la Repubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro e 
promuove le condizioni che rendano effettivo questo diritto”) eil “dovere
di svolgere, secondo le proprie possibilità e la propria scelta, un’attività
o una funzione che concorra al progresso materiale o spirituale del-
la società”; infine l’art 3, al secondo comma, impegna la Repubblica
a “rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di 
fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo
della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori 
all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese”
La partecipazione – e l’uguaglianza – è quindi effettiva e sostanzia-
le, secondo la c.d. accezione sostanziale del principio di uguaglian-
za.
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La maggior tutela del diritto del lavoro si trova, peraltro,
nell’ambito del Titolo III della Parte Prima della Costituzione. 
In tale titolo sono compresi i principi base del diritto del lavoro 
“moderno”, i quali hanno influenzato la successiva produzione 
normativa.
Si fa riferimento a: 

• art. 35, ove si afferma che “la Repubblica tutela il lavoro in tutte 
le sue forme ed applicazioni”;

• art. 36, a proposito del diritto ad una retribuzione propor-
zionata alla quantità e qualità del lavoro prestato e in ogni
caso sufficiente ad assicurare un’esistenza libera e dignitosa 
al lavoratore e alla sua famiglia; 

• sempre art. 36, il quale afferma altresì il principio della dura-
ta massima del lavoro stabilita per legge nonché il diritto al
riposo settimanale e alle ferieannuali;

• art. 37, sulla parità retributiva fra uomo e donna e sulla tu-
tela del lavoro minorile e femminile; 

• art. 38, in tema di previdenza ed assistenza sociale;
• art. 39, sulla libertà di associazione sindacale
• infine art. 40, sul diritto di sciopero.

4.1 Il ruolo della Corte Costituzionale.
Gran parte dell’attività legislativa successiva all’adozione della Co-
stituzione ha avuto ad obiettivo l’attuazione dei detti principi. In
questo processo di adeguamento della normativa nazionale un ruo-
lo fondamentale è svolto dalla Corte costituzionale. Quest’ultima, 
infatti, con le sue sentenze, garantisce la fedeltà della disciplina le-
gislativa ai principi fissati in costituzione. 
Come noto, si è soliti distinguere, nel novero delle pronunce della 
Corte, le seguenti tipologie di sentenze:

• sentenze di accoglimento, ovvero di annullamento di dispo-
sizioni illegittime; 

• sentenze interpretative, di accoglimento o di rigetto. Con le 
prime la Consulta individua l’interpretazione conforme alla 
Costituzione, disponendo l’illegittimità di letture differenti. 
Con le secondo, invece, rigetta la questione di legittimità, 
individuando l’interpretazione da dare alla norma e ritenuta 
compatibile con le disposizioni costituzionali;

• sentenze di accoglimento parziale, le quali vengono distinte 
in sentenze sostitutive, con le quali la Corte sostituisce il te-
sto normativo con altro ritenuto conforme alla Costituzione, 
e sentenze additive, con le quali il Giudice delle leggi colma
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una lacuna ritenuta incompatibile con la Carta fondamenta-
le.

5. L’intervento del legislatore.  

Alla disciplina del Codice si accompagna quella extracodicistica, 
che, a partire soprattutto dagli anni sessanta e settanta, ha costituito 
il vero e proprio strato normativo principale delle disposizioni in 
materia di lavoro, superando la stessa utilità della normativa codi-
cistica, che rappresenta attualmente solo mera elencazione di prin-
cipi generali. Il ruolo del legislatore è quindi cresciuto in maniera 
esponenziale e tra le leggi in tema di lavoro si ricordano, per la par-
ticolare importanza, la legge 15 luglio del 1966, n. 604 nonché la 
legge 11 maggio 1990, n. 108, sui licenziamenti individuali; la legge 
25 maggio 1970, il c.d. Statuto dei Lavoratori; tra le più recenti, in-
fine, il d.lgs. 10 settembre 2003, n. 276, contenente la disciplina in
tema di mercato del lavoro, la legge 28 giugno 2012, n. 92, la l. n. 
183 del 2014 e i decreti conseguenti,di ulteriore modifica del merca-
to del lavoro e della disciplina degli ammortizzatori sociali.

6. Il ruolo delle Regioni.  

La riforma del Titolo V (legge costituzionale n. 3 del 18 ottobre 
2001) della Parte Seconda della Costituzione ha determinato una 
redistribuzione della competenza legislativa fra Stato e Regioni, in-
troducendo un sistema legislativo tripartito, composto di una com-
petenza esclusiva statale, una concorrente ed infine una compe-
tenza residuale in capo alle Regioni.
Tra le competenze esclusive statuali, l’art. 117 della Costituzione 
contempla l’ordinamento civile; la determinazione dei livelli es-
senziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che 
devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale; la previ-
denza sociale.
È, invece, rimessa alla competenza residuale delle Regioni 
l’istruzione e formazione professionale (tirocini formativi, ap-
prendistato, etc.).
Oggetto di competenza concorrente, invece, sono le due materie 
della previdenza complementare e integrativa e della tutela e sicu-
rezza del lavoro.
Quest’ultima materia (tutela e sicurezza del lavoro), dopo iniziali 
incertezze interpretative, è stata intesa quale comprensiva soltanto 
della disciplina dei servizi per l’impiego e del collocamento. 
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7. Gli usi normativi ed aziendali.

Gli usi costituiscono una fonte del diritto, subordinata alle leggi e ai 
regolamenti (art. 1, preleggi al Codice Civile). 
Ci si riferisce ai c.d. usi normativi, caratterizzati dalla presenza del
doppio requisito: 

-  della longa repetitio (la costante e generale ripetizione 
di una data condotta);

- dellaopinio iuris seu necessitatis (il convincimento 
dell’obbligatorietà della detta condotta). 

Gli usi, stando a quanto disposto all’art. 8 delle preleggi, possono
avere efficacia solo ove richiamati dalla legge (c.d. usi secundum le-
gem), oppure ove disciplinino materia non regolate da leggi o rego-
lamenti (c.d. usi praeter legem).
Non possono mai, invece, derogare a quanto prescritto da leggi e 

regolamenti (divieto di usi contra legem).
Nel diritto del lavoro, tuttavia, gli usi possono prevalere sulle nor-
me dispositive di legge, ove più favorevoli al lavoratore: ciò è quan-
to previsto dall’art. 2078 del Codice civile. Gli usi non possono, co-
munque, prevalere sui contratti individuali di lavoro.
L’uso aziendale, invece, consiste in una costante e uniforme ripeti-
zione di un comportamento datoriale, attributivo di un trattamen-
to di favore, al quale corrisponde l’affidamento dei lavoratori a-
ziendali circa la sua futura ripetizione. 
La spontaneità della prassi esclude la possibilità di ricondurre l’uso
aziendale alla categoria dell’uso normativo, del quale manca il re-
quisito della opinio iuris seu necessitatis.
Secondo un primo orientamento, l’uso aziendale è riconducibile al-
la categoria degli usi negoziali (di cui all’art. 1340 c.c.), ovverosia a 
quelle clausole d’uso che si intendono inserite automaticamente nel
contratto, se non risulta che non siano state volute dalle parti. 
L’attribuzione del trattamento di miglior favore, in quanto incorpo-
rato nel contratto individuale, risulta immodificabile in senso peg-
giorativo, sia da contratti collettivi che dal datore di lavoro;
Alla luce di un secondo orientamento, invece, l’uso aziendale inte-
gri i contratti individuali secondo un meccanismo similare a quello
proprio della contrattazione collettiva aziendale. Da ciò la modifi-
cabilità dell’uso da parte dalla successiva contrattazione collettiva4.

4Riconduce gli usi aziendali alla categoria degli usi negoziali (o clausole d’uso) la
più risalente giurisprudenza di legittimità. Secondo Cassazione, sentenza n. 
10642/2000, “per la formazione degli usi aziendali è necessario il protrarsi nel
tempo di comportamenti che abbiano carattere tacito, generale e continuativo. 
Qualora ciò si verifichi, il comportamento delle parti diventa espressione di una 
volontà negoziale che, integrando (attraverso l’art. 1340 c.c.) i singoli contratti 
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8. La contrattazione collettiva ed individuale.

Tra le fonti del rapporto di lavoro possono, infine, annoverarsi sia la 
contrattazione collettiva che quella individuale. 
Si può anticipare sin da ora che il sistema è ispirato al principio ge-
nerale del favor nei confronti del lavoratore, ossia di favore nei 
confronti del lavoratore, per cui le disposizioni dettate dal legisla-
tore sono derogabili da parte della contrattazione (collettiva ed in-
dividuale) soltantoin senso migliorativo, in melius;
Allo stesso modo, il contratto individuale non può derogare alla 
contrattazione collettiva se non in forma migliorativa, introducendo
un trattamento economico o normativo più favorevole per il lavo-
ratore.
Inoltre, in caso di deroga non ammessa, in quanto in peius, trova 
applicazione il meccanismo di sostituzione automatica della clau-
sola nulla ai sensi degli artt. 1339 e 1419, comma 2, c.c. 

individuali, diventa insensibile alle successive modificazioni in peius dei contratti
collettivi”.
Aderisce invece al secondo orientamento Cassazione, sentenza n. 8342/2010, se-
condo la quale “la reiterazione costante e generalizzata di un comportamento del
datore di lavoro tenuto nei confronti dei propri dipendenti, che si traduca in trat-
tamento economico o normativo di maggior favore rispetto a quello previsto dai
contratti (individuali e collettivi), integra, di per sé e indipendentemente dalla vo-
lontà del datore di lavoro, gli estremi dell'uso aziendale, il quale, in ragione della 
sua appartenenza al novero delle cosiddette fonti sociali - tra le quali vanno con-
siderati sia i contratti collettivi, sia il regolamento d'azienda, e che sono definite 
tali perché, pur non costituendo espressione di funzione pubblica, neppure realiz-
zano meri interessi individuali, in quanto dirette a realizzare un'uniforme discipli-
na dei rapporti con riferimento alla collettività impersonale dei lavoratori di 
un'azienda - agisce sul piano dei singoli rapporti individuali allo stesso modo e 
con la stessa efficacia di un contratto collettivo aziendale”.
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Capitolo II 
La libertà sindacale: 

le strutture e l’organizzazione sindacale.

SOMMARIO: 1. Le fonti della libertà sindacale. –1.1. L’interesse sin-
dacale –2. Soggetti titolari. – 3. Strutture Sindacali – 4. Struttura con-
federale. – 5. Singole Federazioni. –6. Le Organizzazioni dei datori 
di lavoro – 7. Gli enti bilaterali.  

1. Fonti della libertà sindacale ed elementi costitutivi.  
Il diritto sindacale si fonda sul principio della libertà di organiz-

zazione sindacale, regolata da:
- fonti normative interne
- fonti internazionali (Convenzioni nn. 87 e 98 

dell’Organizzazione internazionale del lavoro, ratificate in Italia con
legge 23 marzo 1958, n. 367 e intitolate l’una alla libertà sindacale e 
alla protezione del diritto sindacale, l’altra al diritto di organizza-
zione e di negoziazione collettiva) 

- fonti europee. 
In ambito europeo, la Carta dei diritti fondamentali 

dell’Unione europeadi Nizza (7 dicembre 2000)riconosce la libertà 
di associazione sindacalee il diritto di negoziazione collettiva e di
sciopero(artt. 12 e 28). 

Il Trattato di Lisbona, entrato in vigore il 1 dicembre 2009, ha at-
tribuito alla Carta dei diritti fondamentali lo stesso valore giuridico
dei Trattati (art. 6 TUE). 

In ambito interno, laCostituzione italiana sancisce il principio 
fondamentale della libertà dell’organizzazione sindacale nell’art. 
39, comma 1, Cost. ed il principio di libertà di associazione 
nell’art. 18 Cost.

Ovviamente, la libertà di organizzazione sindacale è più specifi-
ca rispetto alla semplice libertà di associazione. 

In particolare, l’art. 39, comma 1, Cost. riconosce a ogni cittadino
lavoratore il diritto di svolgere attività sindacale e di aderire o co-
stituire  strutture sindacali.

E ai sindacati viene riconosciuto il diritto di organizzarsi con 
strutture associative o non associative, e secondo criteri di aggrega-
zione quali mestiere o ramo di attività produttiva.

I sindacati hanno rinunciato alle forme di aggregazione “obbliga-
te” previste dai commi 2 – 4 dell’art. 39 Cost., e sono privi di perso-

la normativa 
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nalità giuridica - prevista dal comma 2 -, per evitare qualsiasi inter-
ferenza sulla propria attività da parte dello Stato.

Quindi, proprio per la mancata attuazione dell’art. 39 Cost., il 
sindacato è configurato come associazione privata non riconosciu-
ta e la categoria è determinata dalle parti ed indica, di solito, la ca-
tegoria merceologica di riferimento. 

La libertà sindacale ha diversi profili: 
- libertà dell’organizzazione sindacale e ha una dimensione 

individuale e una collettiva.
- libertà negoziale – attraverso la stipula dei contratti collet-

tivi - per i sindacati (dimensione collettiva).
- libertà di inquadramento sindacale (dimensione collettiva).

Sono gli stessi sindacati a determinare l’ambito di applica-
zione del contratto collettivo, ossia le categorie contrattuali, 
in funzione dell’appartenenza diverse categorie merceologi-
che. In ogni caso, le parti possono applicare un contratto di-
verso da quello di appartenenza secondo il criterio merceo-
logico.

- divieto di discriminazioni - da parte del datore di lavoro e 
nei confronti dei lavoratori - per ragioni sindacali 
nell’ambito del rapporto individuale di lavoro, che si so-
stanzia nell’art. 15 dello Statuto dei lavoratori (legge n.
300/1970), che prevede la nullità gli atti discriminatori per ra-
gioni sindacali. 

La libertà negoziale consiste – anche - nella libertà di scegliere 
la propria controparte contrattuale (c.d. principio del reciproco
accreditamento).

Ad es., il ccnl dei metalmeccanici del 2008 è stato stipulato senza 
la firma della FIOM, eppure è perfettamente valido. 
Non sussiste, quindi, un obbligo a negoziare o a contrarre per il da-
tore di lavoro5, salvi i casi in cui, per previsioni legislative tassative, 
il datore di lavoro sia obbligato a convocare per le trattative i sin-
dacati comparativamente più rappresentativi.

La libertà di inquadramento, invece, prevede che siano le parti a 
determinare quale sia il contratto collettivo applicabile e il suo 
ambito di applicazione, di comune accordo.
Quindi, è proprio il contratto collettivo a determinare il proprio
ambito di applicazione.

Le singole categorie contrattuali, nella prassi, si identificano con 
quelle merceologiche, e con le categorie sindacali (es. contratto col-
lettivo metalmeccanici stipulato dalle oo.ss. metalmeccanici). 

Peraltro, proprio perché sussiste la libertà di inquadramento: 

5Corte cost. 23 luglio 2013, n. 231, in Riv. it. dir. lav., 2013, II, p. 709, ma si veda, 
ad es.,Cass. 10 giugno 2013, n. 14511, in Guida dir., 2013, 34-35, p. 45.
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- Qualora il datore di lavoro svolga diverse attività imprendi-
toriali, sono le parti sociali a decidere quale contratto sia ap-
plicabile (uno o molteplici);

- Datore di lavoro e sindacati possono decidere di applicare 
anche un contratto diverso da quello del settore merceologico 
di appartenenza (es. molte imprese di Telecomunicazioni 
applicano il CCNL Metalmeccanici o molte imprese dei setto-
ri più disparati applicano il CCNL Commercio).

1.1 L’interesse sindacale. 
L’interesse di cui sono portatori i sindacati è un interesse collettivo.
Tale interesse, in quanto tipico dell’associazione sindacale, è indivi-
sibile e supera gli interessi individuali.

E’ quindi un interesse di gruppo, manifestazione di volontà del
gruppo di lavoratori che, entrando a far parte del gruppo stesso,
limitano autolimitano i propri interessi individuali, facendo pre-
valere la volontà collettiva del gruppo.
Proprio per questo, l’interesse collettivo prevale sugli interessi indi-
viduali dei singoli appartenenti al gruppo e l’autonomia del gruppo
prevale sull’autonomia dei singoli lavoratori, anche se ciò determi-
na il sacrificio di interessi di singoli lavoratori (es. negli accordi sui 
licenziamenti collettivi).
Ovviamente, questo interesse collettivo si espleta  

2.Soggetti titolari. 
Rispetto ad una medesima categoria, ossia nell’ambito di cia-

scuna attività merceologica esistono, una pluralità di sindacati di 
categoria.
Sono titolari della libertà sindacale i lavoratori subordinati e i lo-
ro sindacati,mentre non lo sono i lavoratori autonomi, ad eccezione,
come è noto, dei lavoratori autonomi parasubordinati. 
In particolare, nei confronti di questi ultimi, sia la legge (art. 2, 
d.lgs. n. 81 del 2015) che gli stessi sindacati6, hanno di fatto afferma-
to la titolarità di libertà e diritti sindacali.
La libertà sindacale è comunque da sempre riconosciuta nei con-
fronti degli agenti e dei rappresentanti di commercio, le cui associa-
zioni di riferimento stipulano accordi economici collettivi, richia-
mati come tali anche dall’art. 2113, comma 1, c.c.

Ai dipendenti pubblici è ormai riconosciuta sia la titolarità della 
libertà sindacale che l’esercizio del diritto di sciopero.  

Per quanto riguarda i militari, la legge 11 luglio 1978, n. 382 e-

6 CCNL 2013 e 2015 per i collaboratori dei call-center che svolgono attività in 
modalità c.d. outbound.
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sclude espressamente che possano costituire associazioni sindacali o 
aderire ad altre associazioni sindacali ed esercitare il diritto di scio-
pero (art. 8).

Per quanto riguarda gli appartenenti alla polizia di Stato, la
legge 1 aprile 1981, n. 121, che ha smilitarizzato il Corpo,pone pre-
cise limitazioni in ragione della particolarità della loro attività ed ha
riconosciuto il diritto di svolgere attività sindacale e di associarsi
in sindacati formati, diretti e rappresentati esclusivamente da ap-
partenenti alle forze di polizia. Sono vietati: 
- l’esercizio del diritto di sciopero (art. 84); 
- l’adesione e l’affiliazione dei sindacati di polizia a più am-

pie organizzazioni sindacali (art. 83).  
E’ invece consentito l’esercizio di altri diritti sindacali (v. artt. 

82-95, legge n. 121 del 1981). 
Anche ad altre categorie di lavoratori come gli addetti agli im-

pianti nucleari e agli assistenti di volo sono posti limiti all’esercizio
dello sciopero. 
Il principio della libertà sindacale è riferibileanche all’imprenditore
e alle associazioni degli imprenditori.

3. Strutture sindacali. 
Le strutture sindacali possono essere: 

i. associative (le organizzazioni sindacali); 
ii. non associative, spontanee o su iniziativa dei lavoratori o

comunque non stabili, oppure costituite da soggetti che 
vogliono mantenere libertà di azione rispetto alle oo.ss. 
(es. Cobas ferrovie) . 

Come detto, i sindacati non hanno personalità giuridica, per cui 
le organizzazioni sono regolate, quali associazioni non riconosciu-
te, dal diritto civile, che ne disciplina gli elementi a carattere patri-
moniale. In particolare: 

• l’art. 36 c.c. attribuisce agli accordi degli associati la compe-
tenza a regolare l’ordinamento interno e l’amministrazione 
dell’associazione;

• l’art. 37 interdice agli stessi associati di chiedere la divisione 
del fondo comune finché dura l’associazione, come pure la 
restituzione della quota in caso di recesso. 

• l’art. 38 stabilisce che i terzi possono far valere i loro diritti 
sul fondo comune oppure, in via solidale e con responsabili-
tà illimitata, sulle persone che hanno agito in nome e per 
conto dell’associazione. 

Ovviamente, il funzionamento, le procedure di valutazione delle 
strategie sindacali, le condizioni di ammissione, i diritti e gli obbli-
ghi degli associati, la composizione degli organi, le modalità di no-
mina dei dirigenti, etc., sono regolate dagli atti costitutivi e dagli 
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statuti delle singole associazioni e confederazioni. 
Nel momento in cui il lavoratore si iscrive al sindacato, come 

in ogni associazione, si obbliga od osservare lo statuto, a pagare i
contributi, e a uniformarsi alle deliberazioni sindacali, compreso 
il contratto collettivo stipulato dall’associazione di cui fa parte, po-
tendo, d’altra parte, esercitare i suoi diritti di associato (es. votare le 
delibere assembleari, l’elezione degli organismi dirigenti).

4. Struttura Confederale.

I grandi sindacati in Italia hanno una struttura confederale.
Le varie confederazioni sono costituite come associazioni interca-

tegoriali e riuniscono a livello nazionale le associazioni nazionali 
delle varie categorie merceologiche. 

In sostanza, si tratta di una sorta di associazione di associazioni.  
Ad esempio, l’Ugl è una confederazione che riunisce al proprio in-

terno le federazioni dei sindacati dei lavoratori del trasporto pubblico
locale (UGL TPL), dei metalmeccanici (UGL metalmeccanici), dei
chimici (UGL chimici), e così via.

Anche a livello locale, esiste una struttura interconfederale, che 
riunisce i sindacati territoriali delle diverse categorie merceologiche.

Pertanto, la struttura confederale nazionale si compone: 
 a) delle singole federazioni;
b) delle strutture interconfederali locali.  

5. Singole Federazioni 

I sindacati di categoria, a loro volta, operano per singole catego-
rie merceologiche. 

Pertanto, riuniscono i lavoratori per singolo ramo di industria e
per singolo, specifico, settore produttivo, a prescindere dalle pro-
fessionalità  e delle mansioni che i singoli lavoratori espletano con-
cretamente.

Questo vuol dire che, in una azienda chimica, il contratto collet-
tivo che si applica – sia agli operai che agli impiegati-  sarà il CCNL 
Chimici.

I sindacati di categoria hanno diversi livelli: 
- nazionale;
- regionale;
- provinciale. 

Il livello nazionale racchiude quindi, al proprio interno, gli altri 
livelli e, pertanto, costituisce a sua volta una associazione di asso-
ciazioni.

Le confederazioni 
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Esistono, in ogni caso, anche sindacati di mestiere, ossia sindaca-
ti riferiti non alla categoria merceologica, ma specificamente, al pro-
filo professionale di singole tipologie di lavoratori, operando, quin-
di, per mansioni omogenee. Ancora oggi, vi sono settori in cui ope-
rano questo tipo di sindacati, ad es. taluni sindacati dei piloti o dei 
marittimi.

6. Le organizzazioni datoriali. 

Anche le organizzazioni datoriali si basano su un modello cate-
goriale (locale o nazionale) ed intercategoriale.
A livello intercategoriale queste associazioni si aggregano secondo
grandi settori economici. In particolare, i settori più rilevanti sono: 
- quello industriale (es. Confindustria, Confapi); 
- quello agricolo (es. Confagricoltura o Coldiretti); 
- quello del terziario o dei servizi (es. Confcommercio, Confe-

sercenti, ABI per le imprese bancarie). 
Nel settore industriale, domina Confindustria, che è una confedera-
zione intercategoriale. 
Essa riunisce nel proprio ambito le associazioni per singolo settore, 
ossia i c.d. associati effettivi (ad es. la Federmeccanica per le impre-
se metalmeccaniche o la Federchimici per quelle chimiche e chimi-
co-farmaceutiche).
A tale organizzazione, si sommano quelle degli associati aggregati, 
ossia le associazioni tra imprese che, pur esprimendo interessi non 
riconducibili al perimetro della rappresentanza confederale, presen-
tino tuttavia elementi e caratteristiche di affinità che rendono op-
portuna ed utile l’instaurazione di un collegamento organizzativo 
con Confindustria. 

Così ASSTRA è l’associazione datoriale, nazionale, delle aziende 
di trasporto pubblico locale in Italia, sia di proprietà degli enti locali 
che private. 

Anche in tal caso, vi è una federazione regionale, composta dalle 
varie associazioni provinciali degli industriali che operano nelle 
singole provincie. 

7. Gli enti bilaterali. 

Gli Enti Bilaterali sono enti privati costituiti pariteticamente dalle 
associazioni sindacali dei lavoratori e dei datori di lavoro in attua-
zione di un contratto collettivo nazionale che li richiami. 

Sono preposti alla formazione professionale e sulla sicurezza del 
lavoro, ad erogare prestazioni assistenziali ai lavoratori, alla certifi-
cazione dei contratti di lavoro ed alla conciliazione. 

gli enti bilaterali: 
nozione
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Hanno la funzione di tutelare gli interessi degli uni e degli al-
tri nella gestione e cura delle materie affidate all’ente bilaterale,
attraverso una composizione mista e paritetica all’interno
dell’organo.

Ad essi, la legge, in taluni casi, garantisce, ove costituiti da sin-
dacati comparativamente più rappresentativi, la possibilità di esple-
tare una serie di attività (ad es., la gestione delle tutele dei lavorato-
ri in caso di riduzione o sospensione dell’attività - art. 3, commi 4 
ss., legge n. 92 del 2012 -; la certificazione dei contratti e degli atti di 
disposizione - artt. 82 e 68 del d.lgs. n. 276 -; la possibilità di risolve-
re le controversie del rito del lavoro mediante meccanismi di risolu-
zione stragiudiziale come la conciliazione e l’arbitrato - art. 31,
commi 12 e 13, legge n. 183 del 2010 -). 

Capitolo III 

Il sindacato in azienda 

SOMMARIO:1. RSA ed RSU.- 1.1 Art. 19 St. Lav., effettività ed RSU– 
2. Le RSU nel TU del 2014. –– 3. L’assemblea. – 4. Il referendum. – 5.
I permessi sindacali. – 6. L’affissione. – 7. I locali. – 8. L’opera di 
proselitismo e la raccolta dei contributi sindacali. – 9.
L’informazione e la consultazione sindacale. – 10. Il rappresentante 
dei lavoratori per la sicurezza. 

1. RSA ed RSU. 
L’art. 19 St. lav., nel testo originario, dispone che possono essere co-
stituite rappresentanze sindacali aziendali (r.s.a.) ad iniziativa dei 
lavoratori in ogni unità produttiva, nell’ambito:  
A) delle associazioni aderenti alle confederazioni maggiormente 
rappresentative sul piano nazionale; 
B) delle associazioni sindacali, non affiliate alle predette confedera-
zioni, che siano firmatarie di contratti collettivi nazionali o provin-
ciali di lavoro applicati nell’unità produttiva.
Con il referendum del 1995, la costituzione delle r.s.a. è ammessa 
nell’ambito delle associazioni sindacali che siano firmatarie di con-
tratti collettivi di lavoro applicati nell'unità produttiva. La lettera 
che recitava: "a) delle associazioni aderenti alle confederazioni
maggiormente rappresentative sul piano nazionale;" è stata abroga-
ta dall'art. 1, D.P.R. 28 luglio 1995, n. 312. 
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1.1. Art. 19 St. lav., effettività ed R.S.U. 
In sostanza, la rappresentatività, in senso pregiuridico, è la capacità 
dell’organizzazione di unificare i comportamenti dei lavoratori in
un modo che gli stessi operano non ciascuno secondo proprie scelte 
ma come gruppo. 
In questo contesto, la nozione di sindacato “maggiormente rappre-
sentativo” vanta un doppio connotato (in senso pre - giuridico): 
- da un punto di vista quantitativo, è rappresentativo il 

sindacato che ha molti iscritti nella categoria o in un’azienda; 
- da un punto di vista qualitativo, è rappresentativo il

sindacato che è in grado di interpretare con considerevole 
grado di autorevolezza la domanda di rappresentanza degli
iscritti, trasformandola in azione negoziale ed attività a 
sostegno dell’azione negoziale Qualitativo: è rappresentativo
il sindacato che è in grado di interpretare con considerevole 
grado di autorevolezza la domanda di rappresentanza degli
iscritti, trasformandola in azione negoziale ed attività a 
sostegno dell’azione negoziale. 

In ambito giuridico, il legislatore italiano ricorre alla nozione di sin-
dacato maggiormente rappresentativo al fine di attribuire ai sinda-
cati dotati di tale requisito. 
In particolare, in un sistema di pluralismo sindacale, l’ordinamento
tende a predisporre un filtro, “selezionando” soltanto alcuni sinda-
cati dotati di maggiore “autorevolezza”. 
Purtuttavia, il legislatore non ha mai definito quale sia la nozione 
di maggiore rappresentatività, e come essa si calcoli, ma la ha solo 
inserito in una pluralità di disposizioni, proprio con questa finalità 
selettiva.
Gli ambiti più significativi di questa nozione e questa selezione so-
no:
1) Partecipazione del sindacato agli organi istituzionali (per es. il 

Cnel: legge n. 936 del 1986);
2) Svolgimento di attività di contrattazione collettiva su rinvio lega-

le (c.d. flessibilità negoziata); 
3) Accesso ai diritti connessi allo svolgimento dell’attività sindacale 

(il Titolo III Statuto dei lavoratori). 
Tale nozione non va confusa con la diversa connotazione di “sinda-
cato comparativamente più rappresentativo”, formula utilizzata 
dal legislatore per individuare tra più contratti collettivi quello la 
cui retribuzione assunta come base imponibile a vario titolo. Es. in
tema previdenziale (Legge 549/1995, art.2 co. 25), nel lavoro a ter-
mine (D.Lgs.n. 368/2001), nel lavoro a tempo parziale (D.Lgs.n.
61/2000)
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Come già detto, la vecchia nozione di Rappresentanze sindacali a-
ziendali, nella formulazione originaria dell’art. 19 St. Lav., prevede-
va che esse fossero costituite nell’ambito: 
A) delle associazioni aderenti alle confederazioni maggiormente 
rappresentative sul piano nazionale;
B) delle associazioni sindacali, non affiliate alle predette confedera-

zioni, che siano firmatarie di contratti collettivi nazionali o provin-
ciali di lavoro applicati nell’unità produttiva.
Al fine di misurare la rappresentatività, la giurisprudenza ha elabo-
rato una serie di indici, e una nozione di rappresentatività c.d. pre-
sunta (di tipo “storico”). 
Gli indici per la sua individuazione elaborati dalla giurisprudenza 
sono:

Consistenza del numero degli iscritti; 
Equilibrata presenza del sindacato in un ampio arco di
settori (pluralità di categorie);  
Svolgimento dell’attività di contrattazione collettiva con 
caratteri di effettività, continuità, sistematicità. 

Le conseguenze del referendum del 1995, che, come detto, ha abro-
gato la lettera a) dell’art. 19 e modificato la lettera b) - “delle asso-
ciazioni sindacali che siano firmatarie di contratti collettivi di lavoro 
applicati nell'unità produttiva” – sono state due: 
1) La funzione di sostegno viene sostituita dalla posizione di conso-

lidamento della posizione di forza contrattuale già conseguita; 
2) La maggior rappresentatività viene sostituita dalla nozione di ef-
fettività.
Può costituire r.s.a., così accedendo alla fruizione dei diritti sindaca-
li ex Titolo III st. lav. il sindacato che svolga una “effettiva azione di 
rappresentanza”, stipulando contratti collettivi applicati nell’unità 
produttiva.
Proprio in questo senso si muove la Corte Costituzionale con la re-
cente sentenza del 2013.
La Corte costituzionale, con sentenza 3-23 luglio 2013, n. 231 
(Gazz. Uff. 31 luglio 2013, n. 31 Prima serie speciale), ha dichiara-
to l’illegittimità costituzionale della presente lettera nella parte in 
cui non prevede che la rappresentanza sindacale aziendale possa 
essere costituita anche nell'ambito di associazioni sindacali che, 
pur non firmatarie dei contratti collettivi applicati nell'unità pro-
duttiva, abbiano comunque partecipato alla negoziazione relativa 
agli stessi contratti quali rappresentanti dei lavoratori dell'azien-
da.
Il criterio della Corte è quindi la partecipazione alla negoziazione, 
anche se non è ancora chiaro entro quali limiti: non dovrebbe esse-
re però sufficiente la semplice presentazione della piattaforma ri-
vendicativa da parte, ma va letta proprio in funzione del principio

La Corte Costitu-
zionale del 2013
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di effettività. In questo senso, la partecipazione alle trattative viene 
vista alla stessa stregua della sottoscrizione del contratto, e  diviene 
criterio che misura la capacità del sindacato di imporsi alla contro-
parte.
La ratio del meccanismo di filtro dell’art. 19 St. Lav. sta nel fatto che 
non tutti i sindacati operanti in azienda acquisiscono automatica-
mente il diritto a fruire dei diritti funzionali allo svolgimento 
dell’attività sindacale (ex titolo III St. lav.), bensì solo quelli in pos-
sesso dei requisiti previsti dall’art. 19. 
Nonostante ciò, l’art. 19 St. lav. non detta alcuna disposizione sulla
forma giuridica delle r.s.a.: possono avere forma associativa e non
associativa, può essere composta anche da un solo lavoratore, in as-
senza di determinazione numerica da parte del contratto collettivo 
(Cass. 16 giugno 2000, n. 8207, in Orient. gur. lav., 2000, I, p. 907) e
ogni sindacato esterno può avere una propria r.s.a, così come ogni
r.s.a. può far capo anche ad una pluralità di sindacati esterni diver-
si.
I dirigenti della r.s.a. possono essere esterni all’azienda e persino
non appartenere a categorie professionali non rappresentate dal
sindacato (Cass. 24 gennaio 2008, n. 1582, in Riv. giur. lav., 2009, II,
p. 185).
Gli elementi caratterizzanti della r.s.a., ai sensi del citato art. 19, so-
no:
- l’iniziativa dei lavoratori, che deve essere effettiva, e può essere 
preventiva alla formazione della r.s.a. o successiva (di approva-
zione di iniziative dei sindacati esterni);
- l’ambitosindacale, ossia il collegamento fra la r.s.a. ed il sindacato
esterno (che la legittima politicamente) ossia la nomina; 
- la presenza in una unità produttiva,individuata ai sensi dell’art. 
35 St. lav. in ogni sede, stabilimento, filiale o ufficio o reparto auto-
nomo che occupi più di quindici dipendenti (o più di cinque, se si
tratta di impresa agricola) o anche un numero inferiore qualora
l’impresa occupi complessivamente più di quindici dipendenti (più 
di cinque se agricola) nell’ambito dello stesso Comune. 
Tale struttura sindacale viene poi superata con l’accordo intercon-
federale del 1993, che ha istituito le rappresentanze sindacali uni-
tarie (r.s.u.), prevedendo chele organizzazioni sindacali firmatarie 
o che vi aderiscano successivamente acquistano il diritto di pro-
muovere la costituzione delle r.s.u., nonché il diritto a partecipare 
alle elezioni, rinunziando formalmente ed espressamente alla co-
stituzione di r.s.a.
La r.s.u. vengono istituite per la necessità di: 
- verificare la rappresentatività dei rappresentanti aziendali, 

col meccanismo elettorale tipico della r.s.u.; 
- garantire un coordinamento tra i soggetti dell’azione 
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contrattuale centrale e i soggetti della azione contrattuale 
decentrata, essendo anche diversa la composizione dei due 
organismi (le r.s.a. hanno dirigenti nominati dalle 
organizzazioni sindacali mentre i componenti della r.s.u. 
sono eletti dai lavoratori); 

- in sostanza, avere a disposizione un organismo che sia 
espressione della collettività dei lavoratori ma anche delle 
associazioni firmatarie dei CCNL,mediante il criterio del
doppio canale - “elettivo”(i 2/3 della RSU deriva dalla 
elezione da parte di tutti i lavoratori presenti in azienda) e 
della “designazione”(1/3 dei componenti della RSU è eletto o 
designato dalle OO.SS. stipulanti il Contratto collettivo 
nazionale di lavoro) – ed il sistema, appunto, del c.d. terzo
riservato.  

I due modelli di rappresentanza in azienda (r.s.a. ed r.s.u.) sono al-
ternativi, ossia le organizzazioni sindacali firmatarie del presente 
accordo [sulle RSU], rinunciano formalmente a costituire RSA ai 
sensi della norma sopra menzionata nel momento in cui partecipa-
no alle elezioni della RSU (Accordo 1993, clausola 8) 

2. Le RSU nel TU del 2014.
Il Testo Unico della Rappresentanza del 2014, sottoscritto da tutte le 
sigle sindacali principali, compresa la UGL, e Confindustria, innova
il sistema delle R.S.U.
Tale Accordo racchiude in sé le disposizioni di una serie di accordi 
successivi, innovandole: 
- Accordo quadro-Riforma degli assetti contrattuali del 22 

gennaio 2009;
- Accordo interconfederale 15 aprile 2009 per l’attuazione 

dell’accordo quadro;
- Accordo interconfederale 28 giugno 2011;
- Protocollo d'intesa su rappresentanza e democrazia del 31 

maggio 2013. 
Il Testo Unico SullaRappresentanza realizzaun complessivo siste-
ma:

per misurare e certificare la rappresentanza ai fini della 
contrattazione  collettiva nazionale  di categoria; 
per regolamentare  le rappresentanze  in azienda; 
per definire titolarità ed efficacia della contrattazione 
collettiva nazionale di categoriae aziendale;
di disposizioni relative alle clausole e alle procedure di
raffreddamentoe alle clausolesulle conseguenze 
dell'inadempimento.  

Il TU della Rap-
presentanza . 
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Vengono pertanto dettati i nuovi principi di riferimento di un si-
stema aperto: 

contenuti condivisi per partecipare con sottoscrizione 
di: t.u., accordo 28-06-11, protocollo 31-05-13; 
verifica della rappresentativitàsul doppio canale iscritti 
–voti rsu; 
regole per la contrattazione: soglie e modalità 
determinazione delle intese; 
regole per le rappresentanze aziendali (rsu e rsa); 
regole per l’esigibilità degli accordi. 

In particolare, per la misura e la certificazione della rappresentanza 
delle organizzazioni sindacali aderenti alle Confederazioni firmata-
rie dell’Accordo Interconfederale del 28 giugno 2011, del Protocollo 
d’intesa del 31 maggio 2013 e del presente Accordo, ai fini della 
contrattazione collettiva nazionale di categoria, si assumono: 
1) i dati associativi (deleghe relative ai contributi sindacali conferite 
dai lavoratori);
2) e i dati elettorali ottenuti (voti espressi) in occasione delle elezio-

ni delle rappresentanze sindacali unitarie. 
Viene quindi stabilito un metodo certo per il rilievo della rappre-
sentanza in azienda.
In effetti, il numero delle deleghe viene rilevato dall’INPS tramite 
un’apposita sezione nelle dichiarazioni aziendali (Uniemens). 
In forza della specifica convenzione, l’INPS elaborerà annualmente 

i dati raccolti e, per ciascun contratto collettivo nazionale di lavoro, 
aggregherà il dato relativo alle deleghe raccolte da ciascuna orga-
nizzazione sindacale di categoria relativamente al periodo gennaio
– dicembre di ogni anno. 
I dati raccolti dall’INPS saranno trasmessi previa definizione di un 
protocollo d’intesa con i firmatari del Protocollo del 31 maggio 2013 
e del presente Accordo - al CNEL che li pondererà con i consensi ot-
tenuti nelle elezioni periodiche delle Rappresentanze Sindacali Uni-
tarie da rinnovare ogni tre anni.
I dati comunicati dal CNEL saranno validamente utilizzabili per il 
raggiungimento della soglia del 5% e per la determinazione della 
maggioranza del 50% + 1:  
a) ai fini della sottoscrizione dei ccnl, in base all’ultimo dato dispo-
nibile;
b) ai fini della presentazione delle piattaforme, in base al dato di-
sponibile sei mesi prima della scadenza del contratto. 
Viene regolato anche il potere di iniziativa alla costituzione delle 
R.S.U., che spetta:
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1) alle organizzazioni sindacali di categoria aderenti alle Confede-
razioni firmatarie dell’Accordo Interconfederale del 28 giugno 2011, 
del Protocollo 31 maggio 2013 e del T.U. del 10 gennaio 2014;
2) alle organizzazioni sindacali di categoria firmatarie del c.c.n.l. 
applicato nell'unità produttiva;  
3) alle associazioni sindacali abilitate alla presentazione delle liste 
elettorali che abbiano ottenuto il 5% dei consensi, a condizione che 
abbiano comunque effettuato adesione formale al contenuto 
dell’Accordo Interconfederale del 28 giugno 2011, del Protocollo 31 
maggio 2013 e del T.U. del 10 gennaio 2014.
Il voto nella R.S.U. viene definito come a suffragio universale ed a
scrutinio segreto tra liste concorrenti. 
Viene eliminato il principio del terzo riservato e avviene con meto-
do proporzionale puro. 
Viene stabilito il numero dei componenti della r.s.u. all’interno delle
singole unità produttive in queste misure: 
a) 3 componenti per la r.s.u. costituita nelle unità produttive che oc-
cupano fino a 200 dipendenti; 
b) 3 componenti ogni 300 o frazione di 300 dipendenti nelle unità 
produttive che occupano fino a 3000 dipendenti; 
c) 3 componenti ogni 500 o frazione di 500 dipendenti nelle unità 
produttive di maggiori dimensioni, in aggiunta al numero di cui al-
la precedente lett. b). 
Viene disciplinata la durata e la sostituzione nell'incarico dei singoli 
membri della rappresentanza unitaria.
Le RSU infatti restano in carica per tre anni, al termine dei quali de-
cadono automaticamente. 
In caso di dimissioni, il componente sarà sostituito dal primo dei 
non eletti appartenente alla medesima lista. 
Le dimissioni e conseguenti sostituzioni dei componenti le r.s.u. 
non possono concernere un numero superiore al 50% degli stessi, 
pena la decadenza della r.s.u. 
L’eventuale cambio di casacca, ossia il passaggio da una lista ad
un’altra, determina la decadenza da tutti gli incarichi di rappresen-
tanza aziendale. 
Le decisioni relative a materie di competenza delle r.s.u. sono as-
sunte dalle stesse, a maggioranza. 
Le r.s.u. costituite nelle unità produttive di imprese plurilocalizzate 
potranno dare vita ad organi o a procedure di coordinamento fis-
sandone espressamente poteri e competenze
I componenti delle r.s.u. subentrano ai dirigenti delle r.s.a. nella ti-
tolarità di diritti, permessi, libertà sindacali e tutele già loro spettan-
ti per effetto delle disposizioni di cui al titolo 3° della legge n. 

Voto R.S.U.

Numero compo-
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denze da incari-

chi dei compo-
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300/1970, agli Art. 20 ss., che spettano alle RSA o RSU, indicati 
schematicamente7.

3. L’assemblea.
Il diritto di assemblea è disciplinato dall’art. 20 St. lav. 
Si tratta di un diritto a titolarità individuale e potere di convocazio-
ne delle RSA anche separatamente (o RSU, se esistenti, nonché o-
o.ss. aderenti alle associazioni stipulanti il CCNL). In effetti, la nor-
ma prevede che “I lavoratori hanno diritto di riunirsi nell’unità
produttiva”.
La funzione è quella di garantire la titolarità di un istituto di demo-
crazia diretta, destinato a consentire ai lavoratori, anche non iscritti 
a sindacati, di partecipare alla elaborazione e decisione delle politi-
che contrattuali e sindacali. 
L’Assemblea deve riguardare “materie di interesse sindacale e del 
lavoro”. Ovviamente, una tematica è sindacale se il sindacato 
l’abbia fatta storicamente oggetto della propria attenzione ed inizia-
tiva sindacale complessivamente intesa.
Anche tematiche di carattere non strettamente rivendicativo-
aziendale, bensì politico in senso ampio (politica fiscale, sanitaria,
politica economica in generale), non invece aspetti che afferiscono al 
campo della politica in senso stretto (composizione del Governo, 
ecc.).
Sono previste specifiche modalità di svolgimento: 
• Durante l’orario di lavoro, nei limiti di 10 ore annue retribuite 

per ciascun lavoratore (elevabili dalla contrattazione collettiva); 
• Nessun limite fuori dall’orario di lavoro;
• Non può partecipare il datore, se non espressamente invitato, né 

dei suoi collaboratori (dirigenti dell’azienda) in sua vece; 
• Sì partecipazione dei dirigenti sindacali esterni previa comunica-

zione al datore dei nominativi. 
Generalmente provvede la contrattazione collettiva alla determina-
zione di limiti del diritto di assemblea. 
I limiti per la giurisprudenza (v., tra le altre, Cass., 12 gennaio 1998,
n. 203, in Giust. civ., 1998, I, p. 1663, nota di Manganiello)• 1) pos-

7Le disposizioni del titolo III si applicano per le imprese industriali e commerciali,
a ciascuna sede, stabilimento, filiale, ufficio o reparto autonomo che occupa piùdi
15 dipendenti 
Per le imprese agricole, le medesime disposizioni si applicano anche a tali imprese 
che che occupino piùdi 5 dipendenti.
Ai fini del raggiungimento della consistenza occupazionale indicata è sufficiente
che l’impresa industriali o commerciali che nell’ambito dello stesso comune occu-
pano più di 15 dipendentie alle imprese agricole che nel medesimo ambito territo-
riale occupano più di 5 dipendenti anche se ciascuna unità produttiva, singolar-
mente considerata, non raggiunge tali limiti.
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sono riguardare solo le modalità di esercizio; • 2) possono derivare 
unicamente dall’esigenza di tutelare altri interessi costituzional-
mente garantiti (incolumità delle persone, salvaguardia o sicurezza 
degli impianti, garanzia dei servizi pubblici essenziali. 

4. Il referendum. 
 Il referendum è disciplinato dall’art. 21 St. lav. 
In particolare, la convocazione per il referendum a cura delle RSA
congiuntamente o RSU nel suo complesso. 
Anche in questo caso, si tratta di democrazia diretta, destinato a far 
emergere l’opinione dei lavoratori, anche non iscritti al sindacato, 
su determinate problematiche. 
Esso deve avere ad oggetto materie inerenti all’attività sindacale, 
secondo criteri di valutazione analoghi a quelli dell’assemblea. 
Esso deve svolgersi solo in ambito aziendale e fuori dell’orario di 
lavoro.
Ulteriori modalità possono essere stabilite dalla contrattazione col-

lettiva.
Il referendum nella prassi contrattuale ha una funzione comunque 
secondaria rispetto all’assemblea.
In tempi recenti, vi è stata una rivalutazione dell’istituto, come 

strumento per ridurre lo scollamento tra base e sindacato. 
 Ricorso al referendum può essere fatto in due diversi momenti: 
- ex ante, per l’approvazione di piattaforme contrattuali o

ipotesi di accordo;
-  ex post, per approvare contratti collettivi già conclusi.

Il referendum ha peraltro una efficacia giuridica circoscritta solo ai 
rapporti tra sindacati e lavoratori iscritti, ma può, negli altri casi,
avere una importante efficacia politica (Cass., 28 novembre 1994, n.
10119, in Giust. Civ., 1995, I, 1265). 

5. I permessi sindacali. 
I permessi sindacali sono disciplinati dagli artt. 23 e 24, per
l’espletamento del proprio mandato sindacale. 
Essi possono essere esercitati per tutto il complesso delle attività e 
per le funzioni inerenti alla sfera di competenza delle strutture sin-
dacali aziendali. 
Sono titolari del diritto i membri di RSA o di RSU. 
Accanto ai permessi retribuiti, sono previsti anche permessi non re-
tribuiti, per la partecipazione a trattative sindacali o congressi e 
convegni di natura sindacale.  
Il riferimento a queste attività è esemplificativa: v. Cass., 8 novem-
bre 1996, n. 9765, in Giust. civ., 1997, I, 1885, con nota di Zanotelli, 
che ne ha ammesso la fruizione anche per la partecipazione a corsi 
di formazione sindacale. 
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Anche in questo caso, la titolarità spetta ai membri di RSA o RSU, e 
alle OO.SS. aderenti alle associazioni stipulanti il CCNL. 
Gli artt. 30 e 31 prevedono, inoltre, la disciplina dei permessi ed a-
spettative sindacali per lo svolgimento di compiti in strutture sin-
dacali esterne. 
In particolare, secondo tali norme, i permessi spettano ai compo-
nenti degli organi direttivi nazionali e provinciali dei sindacati fir-
matari di contratti collettivi applicati nell’unità produttiva. 
Tali diritti vengono retribuiti secondo le norme dei contratti di lavo-
ro, per la partecipazione alle riunioni degli organi direttivi nazionali 
e provinciali 
I diritti all’aspettativa sono garantiti ai lavoratori che ricoprono ca-
riche sindacali provinciali e nazionali.  
Viene cioè garantito al lavoratore il diritto alla aspettativa non retri-
buita per tutta la durata del mandato (questo è possibile anche per 
lavoratori che esercitino funzioni pubbliche elettive). 
Gli art. 22 e l’art. 18, commi 8-9-10 prevendono ulteriori garanzie 
per i dirigenti sindacali. 
In particolare, viene apportata una tutela speciale a favore dei diri-
genti sindacali in materia di trasferimento e licenziamento indivi-
duale.
Sul piano processuale, il giudice può emettere ordinanza per la 
provvisoria reintegrazione nel posto di lavoro, ove ritenga prima
facie non sufficientemente provate o irrilevanti le ragioni del datore 
di lavoro.
Sono inoltre previste sanzioni più forti per il datore di lavoro.
Oltre, infatti,alle normali sanzioni per l’inottemperanza dell’ordine 
di reintegrazione, il datore è condannato a versare per ogni giorno 
di ritardo, una somma pari all’importo della retribuzione dovuta al 
fondo adeguamento pensioni. 
Anche per il trasferimento dei dirigenti di RSA o RSU, è prevista 
una tutela privilegiata.Il trasferimento dei dirigenti di RSA o RSU 
può infatti essere disposto solo previo nulla-osta delle associazioni 
sindacali di appartenenza, a pena di nullità.  

6. L’affissione. 
Il diritto di affissione è disciplinato dall’art. 25 St. Lav. La titolarità 
del diritto spetta alle RSA o RSU e oo.ss. aderenti alle associazioni 
stipulanti il CCNL applicato nell’unità produttiva. Si esercita 
“all’interno dell’unità produttiva” ed il datore ha l’obbligo di predi-
sporre apposite bacheche sindacali. 
La funzione è quella di consentire il collegamento tra il personale 
dell’unità produttiva ed il sindacato, in questo caso, senza la parte-
cipazione diretta dei lavoratori, che restano fruitori dell’attività di 
comunicazione. L’affissione deve avere ad oggetto pubblicazioni, 
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testi e comunicati “inerenti a materie di interesse sindacale e del la-
voro”.
La costante interpretazione giurisprudenziale è maggiormente e-
stensiva, anche perché il datore non ha poteri di controllo sul con-
tenuto degli scritti e la defissione da parte dello stesso è general-
mente negata, con qualche dubbio per il caso di pubblicazioni a
contenuto diffamatorio o integranti gli estremi di un reato. 

7. I locali. 
L’art. 27 St. Lav. tutela il diritto delle RSA ed RSU alla utilizzazione 
di appositi locali per l’esercizio dell’attività sindacale, posti a dispo-
sizione dell’azienda.
Nelle imprese con almeno 200 dipendenti, vi è un obbligo per il da-
tore di lavoro di porre permanentementea disposizione delle rap-
presentanze sindacali un idoneo locale comune nell’unità produtti-
va. Nelle imprese con meno di 200 dipendenti, vi è un obbligo per il 
datore di lavoro di porre di volta in volta a disposizione un idoneo 
locale per le riunioni nell’unità produttiva.

8. L’opera di proselitismo e la raccolta dei contributi sindacali. 
Viene legittimata anche l’opera di proselitismo (art. 26 St. Lav.), che
garantisce ai singoli lavoratori “di raccogliere contributi e di svolge-
re opera di proselitismo per le loro organizzazioni sindacali 
all’interno dei luoghi di lavoro, senza pregiudizio del normale svol-
gimento dell’attività aziendale”.
L’attività di proselitismo è qualcosa di più della mera propaganda,

in quanto comprende, oltre a comportamenti manifestativi, anche 
comportamenti operativi, tesi a promuovere l’ingresso di nuovi e-
lementi nell’organizzazione sindacale. 
Pertanto, si tratta di un diritto a titolarità individuale per la soddi-
sfazione di interessi collettivi propri del sindacato di afferenza, sen-
za alcuna distinzione tra le varie oo.ss, nei limiti del rispetto del
normale svolgimento dell’attività aziendale. 
Il proselitismo non è certo circoscritto solo ai momenti di pausa, ma 
è comunque subordinato ad una verifica concreta di compatibilità 
con il normale svolgimento dell’attività aziendale.  

9. L’informazione e la consultazione sindacale. 
Fuori dallo Statuto dei lavoratori si collocano i diritti di informazio-
ne, di consultazione e di controllo rispetto a scelte organizzative o a 
politiche economiche dell’impresa 
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In particolare, si tratta, quello di cogestione, di un sistema che trova 
la propria fonte direttamente nella Costituzione e precisamente 
nell’art. 46 Cost., che peraltro non ha ricevuto attuazione.
La cogestione e i diritti di informazione e consultazione trovano le 
proprie fonti nel modello di partecipazione conflittuale previsto 
dalla contrattazione collettiva, all’interno della prima parte dei con-
tratti collettivi.
Le fonti di tali diritti ricomprendono altresì la legislazione ordinaria
(su mercato del lavoro e crisi aziendali), con istituti quali, ad esem-
pio, l’informazione o l’esame congiunto ex art. 4 l. n. 223 del 1991 
nell’ambito dei licenziamenti collettivi. 
Anche in ambito comunitario, sono previste forme di partecipazio-
ne alla gestione di impresa: 
- Nella Carta dei diritti fondamentali dell’UE art. 27, recepita 

nel Trattato di Lisbona del 2009;
- Nella Direttiva n. 94/45/CE Istituzione dei Comitati Aziendali 

Europei (CAE); 
- Nella Direttiva n. 2001/86/CE Coinvolgimento dei lavoratori 

nella Società Europea (SE); 
- Nella Direttiva n. 2002/14/CE Informazione e consultazione 

nelle imprese nazionali; 
- Nel D.Lgs. n. 74/2002, che prevede l’informazione e 

consultazione a favore dei CAE in imprese di dimensione 
comunitaria su questioni transnazionali incidenti
notevolmente sugli interessi dei lavoratori. I componenti 
italiani dei CAE sono designati per un terzo dalle oo.ss. 
firmatarie dei CCNL applicato nell’impresa e per due terzi
dalle RSU;

- Nel D.Lgs. n. 188/2005 che prevede forme di coinvolgimento 
–compreso informazione, consultazione, partecipazione -
delle rappresentanze dei lavoratori nella SE. 

- Nel D.Lgs. n. 25/2007, che prevede l’informazione e 
consultazione dei lavoratori nelle imprese nazionali e con 
almeno 50 lavoratori. 

10. Il rappresentante dei lavoratori per la sicurezza. 
Il rappresentante dei lavoratori per la sicurezza viene descritto co-
me una figura particolare di lavoratore, e più precisamente “la per-
sona eletta o designata per rappresentare i lavoratori per quanto 
concerne gli aspetti della salute e della sicurezza durante il lavoro”. 
Si tratta di una figura importante all’interno dell’organizzazione a-
ziendale, introdotta per la prima volta nel nostro ordinamento dal 
D.lgs.626/94, in ossequio ad una filosofia partecipativa del sistema 
di sicurezza di impresa , spesso accomunata al Responsabile del
Servizio di Prevenzione e Protezione . 
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La figura del Rappresentante dei lavoratori per la sicurezza si arti-
cola in tre diverse tipologie di rappresentanza e cioè a livello azien-
dale, territoriale e del sito produttivo. 
Il Rappresentante deve essere eletto, o designato, in tutte le aziende 
o unità produttive (a conferma sostanziale della disciplina previ-
gente), con uno schema che privilegia, nelle aziende più piccole, la 
volontà diretta dei lavoratori, mentre in quelle più grandi il colle-
gamento con le organizzazioni sindacali. 
In quelle con più di 15 dipendenti, difatti, la nomina avviene me-

diante designazione nell’ambito delle rappresentanze sindacali in 
azienda o, in loro assenza, l’elezione da parte dei lavoratori. 
Nelle imprese con meno di 15 dipendenti, invece, il RLS sarà indi-

viduato attraverso un’elezione diretta da parte dei lavoratori o 
l’identificazione avverrà per più aziende nell’ambito territoriale 
(Rappresentante territoriale per la sicurezza, la cui figura è discipli-
nata dagli artt. 47 e 48 del Testo Unico) o del comparto produttivo. 
Questa ultima ipotesi opera, ai sensi dell’art. 49 del Testo Unico, per 
specifici contesti produttivi particolarmente complessi, in cui vi è la 
compresenza di più imprese o cantieri. 
Seppur si afferma che il RLS, figura comunque esponenziale degli 
interessi dei lavoratori, sarebbe il cardine della politica partecipati-
va della sicurezza, tale soggetto, in  realtà, possiede limitate compe-
tenze e poteri., di carattere consultivo e propositivo . Si può affer-
mare quindi che la sua è “una forma di partecipazione debole, che 
mantiene distinti i ruoli e intatte le responsabilità aziendali” in capo 
al datore di lavoro, al dirigente e al preposto.  
In sostanza, tale soggetto è privo di poteri decisionali (art. 50) . 
Tra le funzioni principali attribuite al rappresentante dei lavoratori 
per la sicurezza, spiccano il diritto alla consultazione e alla conse-
gna del documento di valutazione dei rischi e quello inerente 
all’accesso ai luoghi di lavoro.
Per quanto riguarda il primo, l’art. 29, co. 2, del Testo Unico, preve-
de che il datore di lavoro effettui la valutazione dei rischi “previa
consultazione” del rappresentante dei lavoratori, che è importante 
anche per conferire la data certa al conseguente documento.  
Accanto alla consultazione “preventiva”, ve ne è una ex post, che si
esprime dopo che il documento è stato elaborato, al fine di apporta-
re modifiche e/o integrazioni rispetto a profili di rischio non consi-
derati. Nella pratica questa risulta essere l’ipotesi prevalente. 
Il rappresentante ha diritto di ricevere copia del documento di valu-
tazione dei rischi, a cui si aggiunge il diritto alla copia anche per 
quanto riguarda il documento unico di valutazione dei rischi da in-
terferenze. In quest’ultimo caso la copia deve essere richiesta al da-
tore di lavoro committente e all’impresa appaltatrice.
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Il diritto all’accesso ai luoghi in cui si svolgono le lavorazioni, con-
templato dall’art. 50 T. U., si configura come un diritto potestativo, 
non subordinato al preventivo assenso del datore di lavoro e, in
mancanza di vincoli procedurali stabiliti dalla contrattazione collet-
tiva, incontra i soli limiti posti dall’ordinamento per impedire forme 
illegittime di esercizio dello stesso. 
La regolamentazione collettiva prevede la “segnalazione preventi-
va” delle visite che si intendono effettuare almeno 24 ore prima
dell’accesso. È da sottolineare, però, che “il termine di preavviso
non opera in caso di infortunio grave”, nel qual caso il rappresen-
tante dei lavoratori per la sicurezza territoriale potrà accedere ai 
luoghi di lavoro dovendo effettuare una mera segnalazione di natu-
ra informativa all’organismo paritetico. 
Da ultimo è importante far notare che il rappresentante dei lavora-
tori “può fare ricorso alle autorità competenti qualora ritenga che le 
misure di prevenzione e protezione dai rischi adottate dal datore di 
lavoro e dai dirigenti e i mezzi impiegati per attuarle non siano i-
donei a garantire la sicurezza e la salute durante il lavoro”. 
Da tutto ciò si desume che il RLS debba essere sentito in merito alle
cautele da adottare, controlli e faccia proposte sulla strategia pre-
ventiva aziendale, ma si tratta di un mero controllo esterno, per di 
più i suoi pareri non sono vincolanti, e, pertanto, le decisioni finali 
saranno sempre prese dal datore di lavoro e su di lui ricade la rela-
tiva responsabilità. Ne consegue che questi non possa essere consi-
derato soggetto passivo, a tutti glie effetti, della sicurezza, per cui a
suo carico non si prevedono sanzioni penali e amministrative. Il 
Rappresentante pertanto non è in possesso di c.d. poteri impeditivi 
degli eventi dannosi, per questo non è sanzionabile penalmente e 
pertanto non nasce in capo a lui una posizione di garanzia.  In ogni
caso sussisterà sempre la possibilità di concorso esterno in reato al-
trui, e quindi di corresponsabilità, qualora abbia concorso con il suo
comportamento alla causazione dell’evento, ad esempio, venendo 
meno alla segnalazione dei pericoli riscontrati e ciò abbia determi-
nato il sorgere di una malattia professionale.
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Capitolo IV 
La contrattazione collettiva 

nel lavoro privato 

SOMMARIO: 1. Il contratto collettivo. - 2. Evoluzione normativa. - 3. Indero-
gabilità del contratto collettivo di diritto comune. - 4. L’efficacia soggettiva 
del contratto collettivo di diritto comune. - 5. La struttura del contratto col-
lettivo: parte normativa e parte obbligatoria. - 6. La funzione gestionale del 
contratto collettivo. - 7. La procedura di stipulazione. - 8. I livelli della con-
trattazione collettiva. - 9. Forma ed interpretazione del contratto collettivo. 
- 10. La vigenza del contratto: la dimensione temporale della contrattazio-
ne collettiva. - 11. Il rapporto tra legge e contrattazione collettiva: le novità 
introdotte dal legislatore del 2011.

1. Il contratto collettivo.

Come anticipato, il contratto collettivo rappresenta il principale
strumento di azione delle organizzazioni sindacali (unitamente alla 
proclamazione dello sciopero). 
Per contratto collettivo si intende il contratto stipulato dai contrap-
posti sindacati dei lavoratori e dei datori di lavoro, ovvero dal sin-
dacato e dal datore di lavoro (nell’ipotesi di contratto aziendale), 
mediante il quale: 

1. vengono disciplinati i singoli rapporti di lavoro (c.d. com-
ponente normativa della contrattazione collettiva); 

2. si instaurano rapporti obbligatori fra le medesime parti 
stipulanti (c.d. componente obbligatoria).

2. Evoluzione normativa. 
Nell’evoluzione della contrattazione collettiva possono individuarsi 
quattro fasi storiche:

• contratto collettivo precorporativo, stipulato dalle organiz-
zazioni sindacali nel periodo antecedente alla costituzione 
dell’ordinamento corporativo (ante 1926).

Dall’applicazione del diritto comune dei contratti derivava : 

• l’impossibilità di estenderne l’efficacia ai lavoratori non i-
scritti al sindacato stipulante nonché ai lavoratori dipenden-
ti da datore di lavoro che si fosse rifiutato di sottoscriverlo; 

• la natura meramente obbligatori del contratto, che poteva
essere validamente derogato con il contratto individuale.
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• contratto collettivo corporativo, stipulato dal sindacato u-
nico per ogni categoria professionale, il quale: 

a. si applicava a tutti gli appartenenti alla categoria profes-
sionale;

b. era annoverato fra le fonti del diritto (art. 1, preleggi c.c.);
c. era inderogabile in peius da parte della contrattazione indi-

viduale ai sensi dell’art. 2077 c.c. 
• contratto collettivo ex art. 39, comma 4, Cost. La Costitu-

zione prevede dei contratti collettivi, stipulati da rappresen-
tanze unitarie dei sindacati registrati, dotati di efficacia erga
omnes. La disposizione, tuttavia, per i motivi supra enunciati, 
non ha mai avuto attuazione.  

Il legislatore in un primo tempo tentò di ottenere indirettamente il
risultato dell’efficacia generalizzata mediante la legificazione dei
contratti collettivi.
Più precisamente, con l.n. 741/1959, delegò il governo all’adozione 
di decreti legislativi in cui fossero fissati minimi inderogabili di trat-
tamento economico e normativo (da individuare mediante recepi-
mento della contrattazione collettiva già intervenuta). 
La norma fu ritenuta costituzionalmente legittima per la sua natura 
transitoria ed eccezionale. Tuttavia fu dichiarato incostituzionale il 
successivo tentativo di prorogare il regime di legificazione a mezzo
della l.n. 1027/1960.

• si apre così la quarta ed ultima fase, del c.d. contratto collet-
tivo di diritto comune, atipico (art. 1322, comma 2, c.c.), in 
quanto non disciplinato specificamente dal legislatore, e 
soggetto alla generale disciplina dettata dal codice civile in 
tema di contratti in generale . 

3. Inderogabilità del contratto collettivo di diritto comune.

Il ritorno ad una contrattazione di diritto comune (come era stato 
nell’esperienza precorporativa) ha determinato il riproporsi di pro-
blematiche già in precedenza evidenziate. Tra queste: 

1. il tema della derogabilità del contratto collettivo da parte 
della contrattazione individuale; 

2. il tema dell’efficacia soggettiva della contrattazione colletti-
va.

Quanto al primo, si afferma l’inderogabilità in peius anche della di-
sciplina collettiva di diritto comune.
Si discute, tuttavia, del fondamento di tale inderogabilità: 
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• in giurisprudenza si valorizza il disposto di cui all’art. 2077
c.c., il quale, pur se riferito alla contrattazione corporativa, 
sarebbe espressione di un principio applicabile anche al con-
tratto di diritto comune; 

• la dottrina, che nega l’applicabilità dell’art. 2077 c.c. a con-
tratti diversi da quelli corporativi, ha nel tempo formulato 
diverse teorie. 

Peraltro, l’attributo dell’inderogabilità, oggi, può essere desunto dal 
testo dell’art. 2113 c.c., come novellato nel 1973, il quale esplicita-
mente parla di diritti del prestatore di lavoro derivanti da disposi-
zioni inderogabili della legge e dei contratti o accordi collettivi.
I contratti collettivi, dunque, disciplinano il rapporto individuale 
anche contro la volontà delle parti, al pari delle norme imperative
di legge. 
Ne deriva che le clausole difformi del contratto di lavoro individua-
le sono sostituite di diritto da quelle di matrice collettiva, ove più 
favorevoli.

4. L’efficacia soggettiva del contratto collettivo di diritto comune.

Altro tema strettamente connesso alla natura del contratto collettivo
di diritto comune concerne la delimitazione dell’efficacia del mede-
simo sotto il profilo soggettivo.
In altri termini, si tratta di individuare chi siano i destinatari della 
disciplina ivi prevista. 
Il contratto collettivo di diritto comune è, in linea di massima, ap-
plicabile solo agli aderenti alle associazioni che lo abbiano stipu-
lato.
Tuttavia occorre evidenziare che: 

• il lavoratore non ha il diritto a vedersi applicato esclusiva-
mente il contratto collettivo stipulato dall’associazione sin-
dacale cui sia iscritto. Il prestatore ha, infatti, unicamente il 
diritto ad una retribuzione proporzionata e sufficiente ; 

• in caso di contratti collettivi aziendali si afferma che : 

1. ove il contratto sia acquisitivo, ovvero attribuisca un tratta-
mento migliorativo, esso si applica a tutti i lavoratori, indi-
pendentemente dal fatto che siano iscritti o meno 
all’organizzazione stipulante. Ciò perché si ritiene che i la-
voratori vi aderiscano tacitamente e perché così vuole il 
principio di uguaglianzaex art. 3 Cost.;
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2. qualora il contratto sia ablativo, ossia preveda sacrifici, par-
te della giurisprudenza ritiene non possa applicarsi ai lavo-
ratori non iscritti e dissenzienti; altra parte della giurispru-
denza, invece, ne impone l’applicazione generalizzata in
forza dei principi di inscindibilità delle clausole contrat-
tuali nonché di parità di trattamento. Sul punto, tuttavia,
occorre menzionare il recente intervento normativo di cui al 
d.l. n. 138/2011, che sarà oggetto di trattazione nel prosieguo
dell’opera (si veda infra par. 11).

Si segnalano, inoltre, interventi sia giurisprudenziali che legislati-
vi, volti ad estendere l’efficacia soggettiva del contratto collettivo di 
diritto comune: 

• quanto all’opera della giurisprudenza :

• nell’applicazione del principio di cui all’art. 36 Cost., secon-
do il quale la retribuzione deve essere proporzionata e suf-
ficiente, la giurisprudenza fa rinvio ai minimi retributivi 
previsti dalla contrattazione collettiva. Perciò, ove le parti 
non abbiano stabilito la retribuzione ovvero l’abbiano fissata 
in una misura inferiore ai minimi collettivi, il giudice può 
dichiarare nulla la clausola del contratto individuale (per 
contrasto con l’art. 36 Cost.) per poi integrarlo (ai sensi 
dell’art. 2099 c.c.) con i minimi retributivi di cui alla contrat-
tazione collettiva; 

• è pacifico che il contratto collettivo debba trovare applica-
zione non solo in caso di iscrizione all’organizzazione stipu-
lante ma anche in caso di: 

• adesione esplicita al contratto collettivo (mediante rinvio
nel contratto individuale); 

• adesione implicita (mediante applicazione costante di fatto
del contratto collettivo); 

• infine, ove il datore di lavoro sia iscritto al sindacato stipu-
lante ovvero sottoscriva un contratto aziendale, la contratta-
zione collettiva si applica a tutti i lavoratori, iscritti o meno 
al sindacato controparte; 

• relativamente agli interventi legislativi, si possono distin-
guere due gruppi di norme, le prime di estensione diretta
della disciplina collettiva, le seconde di incentivazione
all’applicazione della medesima (secondo un meccanismo,
dunque, di estensione indiretta) . 

Quanto all’estensione diretta si vedano: 
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• innanzitutto la citata l.n. 741/1959, con conseguenti decreti 
legislativi;

• l’art. 45, d.lgs. n. 165/2001, secondo il quale le pubbliche
amministrazioni garantiscono ai propri dipendenti parità di
trattamento contrattuale e comunque trattamenti non infe-
riori a quelli previsti dai rispettivi contratti collettivi;

• l’art. 3, l.n. 142/2001, ove si sancisce l’obbligo per le società 
cooperative di corrispondere al socio lavoratore un tratta-
mento economico complessivo proporzionato alla quantità e 
qualità del lavoro prestato e comunque non inferiore ai mi-
nimi previsti, per prestazioni analoghe, dalla contrattazio-
ne collettiva nazionale del settore o della categoria affine;

• in generale, infine, tutte le ipotesi in cui la legge abiliti la 
contrattazione collettiva a derogare alla disciplina legislati-
va.

Tra gli strumenti di estensione indiretta, si vedano, invece le dispo-
sizioni di cui: 

• all’art. 36 dello Statuto dei lavoratori, che subordina la con-
cessione di benefici all’applicazione nei confronti dei lavo-
ratori dipendenti di condizioni non inferiori a quelle risul-
tanti dai contratti collettivi di lavoro della categoria e della 
zona;

• all’art. 1, comma 1175, l.n. 296/2006,  secondo il quale i bene-
fici normativi e contributivi previsti dalla normativa in ma-
teria di lavoro e legislazione sociale sono subordinati al pos-
sesso, da parte dei datori di lavoro, del documento unico di 
regolarità contributiva, fermi restando gli altri obblighi di
legge ed il rispetto degli accordi e contratti collettivi na-
zionali nonché di quelli regionali, territoriali o aziendali, 
laddove sottoscritti, stipulati dalle organizzazioni sindaca-
li dei datori di lavoro e dei lavoratori comparativamente 
più rappresentative sul piano nazionale.

5. La struttura del contratto collettivo: parte normativa e parte ob-
bligatoria.

Il contratto collettivo consta, come anticipato, di due parti: 
a. normativa;
b. obbligatoria.

La componente normativa detta la disciplina minima dei rapporti 
individuali.
Inizialmente la contrattazione collettiva regolava soltanto un ele-
mento del rapporto, ovverosia la retribuzione (c.d. contratti di tarif-
fa).
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Nel tempo, tuttavia, il contratto collettivo ha assunto ad oggetto tut-
ti gli aspetti del rapporto di lavoro (ben oltre il solo segmento stret-
tamente economico). 
Nel lessico sindacale è invalsa la distinzione, all’interno della com-
ponente normativa, tra parte economica e parte normativa: en-
trambe regolano il rapporto di lavoro individuale (sono, in altri
termini, entrambe a contenuto normativo in senso giuridico) ma la 
distinzione ha a lungo rilevato sotto il profilo della relativa scaden-
za.
Il Protocollo del 1993, infatti, prevedeva che la parte economica a-
vesse scadenza biennale, mentre quella normativa quadriennale.
L’Accordo interconfederale del 2009, tuttavia, ha previsto un perio-
do di vigenza triennale per tutto il contratto collettivo, nella sua 
componente economica e normativa. 
La componente obbligatoria del contratto collettivo, invece, è com-
posta da clausole che producono effetti direttamente in capo alle so-
le contrapposte organizzazioni sindacali). 
Si tratta di previsioni contrattuali che pongono obblighi relativi 
all’amministrazione del contratto collettivo.
Tra queste: 

le clausole che prevedano procedure di conciliazione o 
arbitrato in caso di vertenze sull’applicazione del 
contratto collettivo; 
clausole istituzionali (istitutive di specifici organismi); 
clausole rafforzative dell’attività sindacale, quale quella 
sulle ritenute che debba effettuare il datore di lavoro per 
il versamento dei contributi sindacali; 
clausole che prevedano obblighi di informazione;
clausole di rinvio ad altri livelli della contrattazione 
collettiva per la definizione della disciplina del rapporto 
di lavoro;
clausole di tregua sindacale, con le quali il soggetto
stipulante assume l’impegno a non ricorrere alla 
proclamazione dello sciopero nella vigenza del contratto
collettivo.

6. La funzione gestionale del contratto collettivo.

La contrattazione collettiva, nata per regolare i rapporti individuali 
di lavoro nonché quelli tra le contrapposte organizzazioni sindacali,
ha visto ampliarsi nel tempo i proprio margini di operatività. 
Si parla in dottrina di funzione gestionale della contrattazione col-
lettiva, volendo con tale termine descrivere il fenomeno per cui il 
contratto collettivo concorre all’organizzazione del lavoro, in parti-
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colare alla gestione delle crisi aziendali, a tutela della massima oc-
cupazione . 
In altri termini, la contrattazione collettiva, anziché dettare una di-
sciplina uniforme per tutti i rapporti individuali di lavoro, risolve 
dei conflitti di interesse fra gli stessi lavoratori.
Possono farsi i seguenti esempi (ove, peraltro, è lo stesso legislatore 
ad attribuire al contratto collettivo la detta funzione gestionale): 

• a mente dell’art. 47, comma 5, l.n. 428/1990, con accordo sin-
dacale può derogarsi alle tutele di cui all’art. 2112 c.c. in caso
di trasferimento dell’impresa in crisi;

• ai sensi, invece, dell’art. 4, l.n. 223/1991, sempre mediante 
accordo sindacale e sempre in caso di crisi, è possibile dero-
gare alle disposizioni di cui all’art. 2103 c.c. (sulle mansioni)
al fine di garantire il riassorbimento della forza lavoro ecce-
dente.

7. La procedura di stipulazione.

Quanto alla stipulazione del contratto collettivo occorre chiarire:
a. quali siano i soggetti ammessi;
b. quale sia la procedura da seguire. 

Relativamente al primo punto, il contratto collettivo è stipulato dal-
le contrapposte organizzazioni sindacali dei lavoratori e datori di 
lavoro, ovvero dalle prime e direttamente dai datori di lavoro in ca-
so di contratto di livello aziendale. 
In dottrina,  si ritiene siano ammesse alla contrattazione tutte quelle 
entità collettive che siano investite del potere negoziale (persino
delegazioni ad hoc dei lavoratori).
Sono altresì legittimate alla sottoscrizione del contratto collettivo le 
organizzazioni sindacali di tipo istituzionale, quali le RSU (soluzio-
ne sancita anche dall’Accordo interconfederale del 20 dicembre 
1993).

8. I livelli della contrattazione collettiva.

La contrattazione collettiva si articola in livelli. 
Più precisamente:

• accordi interconfederali;
• contratti nazionali di categoria;
• contratti locali (o provinciali);
• contratti aziendali;
• contratti di unità produttiva.
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Il rapporto fra i vari livelli contrattuali ha formato oggetto di ac-
cordi tra le parti sociali sin dal 1993: 

a. Protocollo del 1993;
b. Accordo interconfederale del 2009; 
c. Accordo interconfederale del 28 giugno 2011;
d. TU del 2014.

Sia il Protocollo del 1993 che l’Accordo del 2009 hanno disciplinato 
il rapporto fra i vari livelli della contrattazione mediante clausole di 
rinvio (attribuendo al contratto aziendale una funzione meramente 
integrativa).

In particolare il Protocollo del 1993 prevedeva: 

a. che il CCNL disciplinasse procedure, modalità, limiti e ma-
terie della contrattazione aziendale;

b. che, inoltre, la contrattazione aziendale dovesse riguardare 
materie e istituti diversi e non ripetitivi rispetto a quelli
propri del CCNL.

Il contratto aziendale, in altri termini, era previsto esclusivamente 
in funzione integrativa della disciplina contenuta nella contratta-
zione nazionale, a valorizzare le specificità della singola realtà a-
ziendale (ad esempio mediante la previsione di trattamenti econo-
mici aggiuntivi connessi alla produttività).

Anche l’Accordo del 2009 ha ribadito la funzione integrativa della 
contrattazione di secondo livello.  
Si afferma, infatti, che la contrattazione di secondo livello si esercita 
per le materie delegate, in tutto o in parte, dal contratto collettivo 
nazionale di lavoro di categoria o dalla legge e deve riguardare ma-
terie ed istituti che non siano già stati negoziati in altri livelli di
contrattazione, secondo il principio del “ne bis in idem”.
L’Accordo del 2009 prevede, tuttavia, la possibilità di deroga anche 
in peius alla contrattazione nazionale da parte del contratto azien-
dale.
Al fine, infatti, di governare direttamente nel territorio situazioni di 
crisi aziendali o per favorire lo sviluppo economico ed occupazio-
nale dell’area, i contratti collettivi nazionali di lavoro di categoria 
possono consentire che in sede territoriale siano raggiunte intese 
per modificare, in tutto o in parte, anche in via sperimentale e tem-
poranea, singoli istituti economici o normativi disciplinati dal
contratto collettivo nazionale di lavoro di categoria.
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L’approccio dell’Accordo interconfederale del 2011, poi ribadito con 
il TU del 2014 (sottoscritto anche da CGIL, dopo l’astensione del
2009) accoglie, invece, una nuova visione del rapporto tra contratta-
zione nazionale e di secondo livello, che valorizza il livello contrat-
tuale più prossimo alla realtà aziendale.
L’Accordo – ed il TU - prevedono: 

• che il contratto collettivo nazionale di lavoro abbia la fun-
zione di garantire la certezza dei trattamenti economici e 
normativi comuni per tutti i lavoratori del settore ovunque 
impiegati nel territorio nazionale. 

La dottrina parla di una funzione di carattere esclusivamente ge-
nerale ed in un certo senso residuale;

• che il contratto aziendale, invece, possa attivare strumenti di 
articolazione contrattuale mirati ad assicurare la capacità di 
aderire alle esigenze degli specifici contesti produttivi;

• che contratti collettivi aziendali possano, inoltre, definire, 
anche in via sperimentale e temporanea, specifiche intese 
modificative delle regolamentazioni contenute nei contrat-
ti collettivi nazionali di lavoro nei limiti e con le procedure
previste dagli stessi contratti collettivi nazionali di lavoro. 

Ove le intese non siano previste dalla contrattazione nazionale, i
contratti collettivi aziendali conclusi con le rappresentanze sindacali 
operanti in azienda d’intesa con le organizzazioni sindacali territo-
riali firmatarie dell’accordo interconfederale, al fine di gestire situa-
zioni di crisi o in presenza di investimenti significativi per favori-
re lo sviluppo economico ed occupazionale dell’impresa, possono 
definire modifiche con riferimento agli istituti del contratto colletti-
vo nazionale che disciplinano:

1. la prestazione lavorativa;
2. gli orari;
3. l’organizzazione del lavoro.

Quanto, infine, all’efficacia soggettiva dei contratti collettivi azien-
dali, il TU del 2014 prevede che: 

• ove sottoscritti dalla RSU, sono efficaci per tutto il personale 
in forza e vincolano tutte le associazioni sindacali firmatarie 
dell’Accordo operanti all’interno dell’azienda, se approvati
dalla maggioranza dei componenti delle RSU medesime;

• qualora siano sottoscritti dalle RSA, esplicano pari efficacia
(ovverosia sono vincolanti per tutto il personale in forza) se 
approvati dalle RSA costituite nell’ambito delle associazioni 
sindacali che, singolarmente o insieme ad altre, risultino de-
stinatarie della maggioranza delle deleghe relative ai con-
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tributi sindacali conferite dai lavoratori dell’azienda 
nell’anno precedente a quello in cui avviene la stipulazio-
ne.

Tuttavia, i contratti collettivi aziendali approvati dalle RSA sono 
sottoposti al voto dei lavoratori (un vero e proprio referendum) ove 
ciò sia stato richiesto, entro 10 giorni dalla conclusione del contrat-
to, da:

a. almeno una organizzazione firmataria dell’Accordo del 
2011;

b. almeno dal 30% dei lavoratori dell’impresa. 

Per la validità della consultazione è necessaria la partecipazione del 
50% più uno degli aventi diritto al voto. L’intesa è respinta con il
voto espresso dalla maggioranza semplice dei votanti. 

9. La contrattazione nel TU 2014. Procedura di stipulazione e effi-
cacia del contratto collettivo.

Il Testo unico conferma la funzione attribuita al contratto collettivo 
nazionale di lavoro di garantire la certezza dei trattamenti economi-
ci e normativi comuni per tutti i lavoratori del settore ovunque im-
piegati nel territorio nazionale. 
Per quanto riguarda i soggetti indicati come autorizzati alla con-

trattazione collettiva nazionale, il Testo unico riconosce le Federa-
zioni delle OO.SS. firmatarie dell’accordo in commento, 
dell’Accordo interconfederale del 28 giugno 2011 e del Protocollo 
del 31 maggio 2013, che abbiano, nell’ambito di applicazione del 
CCNL, una rappresentatività non inferiore al 5%. 
Pertanto, ai fini del riconoscimento dei diritti sindacali si intendono 

partecipanti alla negoziazione le organizzazioni che:  
a) abbiano raggiunto il 5% di rappresentanza;
b) abbiano partecipato alla negoziazione in quanto hanno contri-

buito alla definizione della piattaforma; 
c) hanno fatto parte della delegazione trattante l’ultimo rinnovo del 

CCNL definito secondo le regole del presente accordo. 
Nel caso in cui la piattaforma non sia presentata dalle organizza-
zioni sindacali unitariamente, si è convenuto che la parte datoriale 
favorirà, in ogni categoria, l’avvio della negoziazione sulla base del-
la piattaforma presentata da OO.SS. che abbiano complessivamente 
un livello di rappresentatività nel settore pari almeno al 50% +1. 
I CCNL sottoscritti formalmente dalle OO.SS. che rappresentino
almeno il 50% +1 della rappresentanza (come definita nel Testo uni-
co) saranno sottoposti ad una previa consultazione certificata, a 
maggioranza semplice, secondo le modalità stabilite dalle categorie 
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per ogni singolo contratto, che li renderà direttamente efficaci ed e-
sigibili sia per l’insieme dei lavoratori nonché per tutte le organiz-
zazioni aderenti alle parti firmatarie del TU. 
In materia di contrattazione collettiva aziendale, questa si eserciterà 
per le materie delegate e con le modalità previste dal CCNL o dalla
legge; e per le parti economiche e normative sarà efficace ed esigibi-
le per tutto il personale in forza, vincolando tutte le associazioni 
sindacali operanti in azienda, che siano espressione delle Confede-
razioni sindacali firmatarie dell’Accordo interconfederale del 28 
giugno 2011, del Protocollo d’intesa del 31 maggio 2013 e del Testo
unico in commento, o che comunque tali accordi abbiano formal-
mente accettato.
Gli stessi contratti collettivi aziendali devono essere approvati dalla 
maggioranza dei componenti delle RSU elette secondo le regole in-
terconfederali convenute nel TU.  
In caso di RSA, i contratti collettivi aziendali hanno pari efficacia se 
approvati dalle stesse RSA costituite nell’ambito delle associazioni 
sindacali che, singolarmente o insieme ad altre, risultino destinata-
rie della maggioranza delle deleghe relative ai contributi sindacali.  
Anche i contratti collettivi aziendali approvati dalle RSA con le mo-
dalità sopra indicate devono essere sottoposti al voto dei lavoratori 
a seguito di una richiesta avanzata da almeno una organizzazione 
sindacale espressione di una delle Confederazioni sindacali firmata-
rie o almeno dal 30% dei lavoratori dell’impresa.  
Per la validità della consultazione è necessaria la partecipazione del 
50% più uno degli aventi diritto al voto. L’intesa è respinta con il
voto espresso dalla maggioranza semplice dei votanti. 
Riprendendo il punto 7 dell’Accordo interconfederale del 28 giugno 
2011, si conferma la possibilità per i contratti collettivi aziendali di 
definire, anche in via sperimentale e temporanea, specifiche intese 
modificative delle regolamentazioni contenute nei CCNL nei limiti 
e con le procedure previste dagli stessi. 
Ove non previste (in attesa che i rinnovi definiscano la materia nel 

CCNL applicato nell’azienda) i contratti collettivi aziendali conclusi 
con le rappresentanze sindacali operanti in azienda d’intesa con le 
relative OO.SS. territoriali espressione delle Confederazioni sinda-
cali o che comunque tali accordi abbiano formalmente accettato – al
fine di gestire situazioni di crisi o in presenza di investimenti signi-
ficativi per favorire lo sviluppo economico ed occupazionale 
dell’impresa – possono definire intese modificative con riferimento
agli istituti del CCNL che disciplinano la prestazione lavorativa, gli 
orari e l’organizzazione del lavoro. 
Infine, per quanto riguarda le clausole e/o procedure di raffredda-
mento, queste verranno definite dalla contrattazione collettiva na-
zionale di categoria per garantire, a tutte le parti, l’esigibilità degli 
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impegni assunti e prevedere sanzioni, anche con effetti pecuniari, o 
che comportino la temporanea sospensione di diritti sindacali di 
fonte contrattuale e di ogni altra agibilità derivante dall’Accordo in
esame. Tali clausole di tregua sindacale e sanzionatorie sono dirette 
a garantire l’esigibilità degli impegni assunti con la contrattazione 
collettiva e hanno effetto vincolante, oltre che per il datore di lavo-
ro, per tutte le rappresentanze sindacali dei lavoratori nonché per le 
associazioni sindacali espressione delle confederazioni sindacali 
firmatarie del TU, o per le organizzazioni che ad esso abbiano for-
malmente aderito, ma non per i singoli lavoratori.  
In via transitoria, ed in attesa che i rinnovi dei contratti nazionali 
definiscano le clausole e/o procedure di raffreddamento e le clauso-
le sulle conseguenze dell’inadempimento, le parti contraenti hanno
concordato che in caso di eventuali comportamenti non conformi 
agli accordi, questi saranno oggetto di una procedura arbitrale da 
svolgersi a livello confederale.  
Così, le organizzazioni di categoria appartenenti ad una delle Con-
federazioni firmatarie dell’Accordo qui considerato (ovvero che lo
abbiano formalmente accettato) sono obbligate a richiedere alle ri-
spettive Confederazioni la costituzione di un collegio di concilia-
zione e arbitrato.
Tale collegio sarà composto, pariteticamente, da un rappresentante 
delle organizzazioni sindacali confederali interessate e da altrettanti
rappresentanti della Confindustria nonché da un ulteriore membro, 
che riveste la carica di Presidente. 
Nella decisione del collegio, che dovrà intervenire entro dieci giorni 
dalla sua composizione, dovranno essere previste le misure da ap-
plicarsi nei confronti delle organizzazioni sindacali e dei datori di
lavoro nel caso di inadempimento degli impegni assunti con tale 
Testo unico e, in particolare, dell’obbligo di farne rispettare i conte-
nuti. Viene poi istituita, a cura delle parti firmatarie del TU, una 
Commissione interconfederale permanente con lo scopo di favorir-
ne e monitorarne l'attuazione, nonché di garantirne l’esigibilità 
composta, pariteticamente, da sei membri, designati da Confindu-
stria e dalle tre OO.SS. più rappresentative al momento della com-
posizione della Commissione.

10. Forma ed interpretazione del contratto collettivo

Il contratto collettivo di diritto comune è, come anticipato, soggetto
alla disciplina generale sul contratto dettata dal codice civile. 
Ciò anche per quanto concerne forma ed interpretazione del mede-
simo.
Relativamente alla forma, occorre rilevare come parte della dottrina 
e della giurisprudenza ritengano che il contratto collettivo debba 

45

impegni assunti e prevedere sanzioni, anche con effetti pecuniari, o 
che comportino la temporanea sospensione di diritti sindacali di 
fonte contrattuale e di ogni altra agibilità derivante dall’Accordo in
esame. Tali clausole di tregua sindacale e sanzionatorie sono dirette 
a garantire l’esigibilità degli impegni assunti con la contrattazione 
collettiva e hanno effetto vincolante, oltre che per il datore di lavo-
ro, per tutte le rappresentanze sindacali dei lavoratori nonché per le 
associazioni sindacali espressione delle confederazioni sindacali 
firmatarie del TU, o per le organizzazioni che ad esso abbiano for-
malmente aderito, ma non per i singoli lavoratori.  
In via transitoria, ed in attesa che i rinnovi dei contratti nazionali 
definiscano le clausole e/o procedure di raffreddamento e le clauso-
le sulle conseguenze dell’inadempimento, le parti contraenti hanno
concordato che in caso di eventuali comportamenti non conformi 
agli accordi, questi saranno oggetto di una procedura arbitrale da 
svolgersi a livello confederale.  
Così, le organizzazioni di categoria appartenenti ad una delle Con-
federazioni firmatarie dell’Accordo qui considerato (ovvero che lo
abbiano formalmente accettato) sono obbligate a richiedere alle ri-
spettive Confederazioni la costituzione di un collegio di concilia-
zione e arbitrato.
Tale collegio sarà composto, pariteticamente, da un rappresentante 
delle organizzazioni sindacali confederali interessate e da altrettanti
rappresentanti della Confindustria nonché da un ulteriore membro, 
che riveste la carica di Presidente. 
Nella decisione del collegio, che dovrà intervenire entro dieci giorni 
dalla sua composizione, dovranno essere previste le misure da ap-
plicarsi nei confronti delle organizzazioni sindacali e dei datori di
lavoro nel caso di inadempimento degli impegni assunti con tale 
Testo unico e, in particolare, dell’obbligo di farne rispettare i conte-
nuti. Viene poi istituita, a cura delle parti firmatarie del TU, una 
Commissione interconfederale permanente con lo scopo di favorir-
ne e monitorarne l'attuazione, nonché di garantirne l’esigibilità 
composta, pariteticamente, da sei membri, designati da Confindu-
stria e dalle tre OO.SS. più rappresentative al momento della com-
posizione della Commissione.

10. Forma ed interpretazione del contratto collettivo

Il contratto collettivo di diritto comune è, come anticipato, soggetto
alla disciplina generale sul contratto dettata dal codice civile. 
Ciò anche per quanto concerne forma ed interpretazione del mede-
simo.
Relativamente alla forma, occorre rilevare come parte della dottrina 
e della giurisprudenza ritengano che il contratto collettivo debba 



46

essere concluso in forma scritta a pena di nullità. Ciò, infatti, sa-
rebbe implicitamente imposto dalle disposizioni normative che fan-
no riferimento alla contrattazione collettiva, anche ai fini della de-
terminazione della disciplina di alcuni istituti; stando, invece, ad un 
secondo orientamento, sia dottrinario che giurisprudenziale, in os-
sequio al principio della libertà delle forme ed in assenza di espli-
cita prescrizione normativa, il contratto collettivo potrebbe essere 
concluso in qualsiasi forma.
Con riferimento, invece, all’interpretazione, al contratto collettivo
di diritto comune si applica la disciplina dettata per
l’interpretazione del contratto (art. 1362 ss. c.c.). Ciò in quanto il
contratto collettivo, diversamente da quello corporativo, non può 
essere considerato fonte del diritto e, di conseguenza, non può tro-
vare applicazione l’art. 12 delle preleggi al codice civile
(sull’interpretazione della legge). Poiché il contratto collettivo disci-
plina rapporti che si instaurano in capo a soggetti diversi da quelli 
stipulanti (singolo datore di lavoro e lavoratore) devono privile-
giarsi i criteri ermeneutici di interpretazione oggettiva.
Sempre a tutela dell’affidamento dei singoli destinatari della con-
trattazione collettiva, in caso di clausole chiare e comprensibili è e-
scluso il ricorso a tecniche interpretative (applicazione rigorosa del
brocardo in claris non fit intepretatio). Trattandosi di atto di auto-
nomia negoziale (e non di atto normativo), eventuali lacune non 
possono essere colmate mediante applicazione analogica della di-
sciplina dettata da altri contratti collettivi.
In tema di accertamento giudiziale sull’efficacia, validità e inter-
pretazione del contratto collettivo, l’art. 420 bis c.p.c. prevede che il 
giudice adotti sentenza non definitiva immediatamente ricorribile 
per cassazione (si tratta peraltro dell’unico mezzo di impugnazione 
ammesso avverso tale sentenza). 
Occorre, infine, rilevare che, sempre sotto il profilo processuale, la 
violazione o falsa applicazione dei contratti collettivi nazionali
integra uno dei motivi di ricorso per cassazione ai sensi dell’art. 360 
c.p.c.

11. La vigenza del contratto: la dimensione temporale della con-
trattazione collettiva.

Relativamente alla dimensione temporale del contratto collettivo 
possono individuarsi le seguenti problematiche: 

1. scadenza ed ultrattività della contrattazione collettiva; 
2. successione nel tempo di contratti collettivi dello stesso livel-

lo.
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Quanto al primo profilo, l’efficacia nel tempo della contrattazione 
collettiva è stabilita dalle stesse parti stipulanti.  
Si segnalano: 

• il Protocollo del 1993, che prevedeva due diverse
scadenze:biennale per la parte economica, quadriennale
per quella normativa; 

• l’Accordo del 2009, che prevede un’unica scadenza 
triennale.

Una volta scaduto, il contratto collettivo di diritto comune perde ef-
ficacia tra le parti. Non trova, infatti, applicazione la disposizione 
di cui all’art. 2074 c.c., la quale poneva la regola dell’ultrattività del
contratto collettivo corporativo.Si sostiene, tuttavia, in dottrina, che 
il rifiuto da parte del datore di lavoro di continuare ad applicare il 
contratto scaduto possa determinare una violazione del principio 
della retribuzione proporzionata e necessaria (art. 36 Cost.). Da ciò 
deriverebbe la possibilità, per l’autorità giudiziaria, di ristabilire la
detta proporzione proprio applicando il contratto scaduto. 
La successione di contratti collettivi di eguale livello pone, invece, 
due problemi: 

1. se il contratto collettivo successivo possa introdurre un trat-
tamento economico e normativo meno favorevole;

2. se eventuali condizioni individuali di miglior favore deb-
bano ritenersi riassorbite nel più favorevole trattamento e-
conomico e normativo introdotto dalla contrattazione collet-
tiva successiva. 

Alla prima questione si risponde asserendo che il contratto colletti-
vo successivo ben può prevedere un trattamento economico e nor-
mativi meno favorevole: non trova infatti applicazione, nel rapporto 
fra successivi contratti collettivi, il favore espresso dall’art. 2077 c.c. 
per la disciplina più favorevole, applicandosi quest’ultima disposi-
zione solo in caso di contrasto fra contrattazione collettiva ed indi-
viduale. Il lavoratore, prosegue la dottrina, ha solo una mera aspet-
tativa di fatto alla conservazione della disciplina più favorevole,
non tutelata dall’ordinamento.  
Il discorso cambia ove si discuta di dirittigià entrati nel patrimonio 
del lavoratore (es. diritto alla retribuzione per prestazioni lavorati-
ve già eseguite): secondo la teorica dei diritti quesiti, di questi il 
sindacato può disporre solo ove abbia ricevuto espresso e specifico 
mandato.
Relativamente, invece, alla seconda questione, ovverosia
all’idoneità del successivo contratto collettivo più favorevole a rias-
sorbire eventuali condizioni individuali di miglior favore (accorda-
te liberamente dal datore di lavoro con il contratto individuale), bi-
sogna distinguere: 
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1. le condizioni individuali di miglior favore (ad esempio dei 
superminimi) che siano state accordate in considerazione 
delle particolari caratteristiche del prestatore non sono rias-
sorbite nel successivo contratto collettivo (c.d. galleggia-
mento);

2. ove manchi la detta considerazione, le condizioni di miglior 
favore si intendono riassorbite (Galantino, Persiani). 

12. Il rapporto tra legge e contrattazione collettiva. 
Salve le ipotesi in cui il legislatore ammetta la contrattazione collet-
tiva alla disciplina di determinati istituti (anche in deroga alle di-
sposizioni legislative), il contrasto fra norma imperativa di legge e 
contratto collettivo di diritto comune si risolve nella nullità delle 
clausole di quest’ultimo (ai sensi dell’art. 1418, comma 1, c.c.).
Tuttavia sul rapporto fra legge e contratto collettivo di secondo li-
vello (aziendale o territoriale) è di recente intervenuto il legislatore, 
il quale, con d.l. n. 138/2011, conv. in l.n. 148/2011, ha notevolmente 
ampliato i margini di operatività (anche in deroga) della contratta-
zione collettiva di prossimità. 
Nello specifico, l’art. 8 disciplina due profili della contrattazione di
secondo livello:

a. efficaciaerga omnes;
b. competenza normativa (anche in deroga alla disciplina lega-

le e collettiva di primo livello);

Quanto al primo punto, il legislatore del 2011 riconosce efficacia er-
ga omnes (ovvero estesa a tutti i lavoratori dell’azienda) a quei con-
tratti collettivi aziendali o territoriali stipulati:

1. da associazioni dei lavoratori comparativamente più rap-
presentative sul piano nazionale o territoriale;

2. ovvero dalle loro rappresentanze sindacali operanti in a-
zienda (RSA o RSU); 

3. purché, in entrambi i casi, il contratto collettivo sia stipulato 
sulla base di un criterio maggioritario relativo alle predette 
rappresentanze sindacali (art. 8, comma 1);

In altri termini, l’estensione dell’efficacia del contratto collettivo di
secondo livello all’intera forza lavoro richiede che i soggetti stipu-
lanti, esterni (sindacati) o interni (RSA o RSU) rappresentino la 
maggioranza dei lavoratori in azienda (Vallebona).
Il legislatore non ha disciplinato le modalità applicative del criterio 
maggioritario, ovverosia come appurare il grado di rappresentativi-
tà in azienda del soggetto stipulante.
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In dottrina si sostiene tuttavia l’applicabilità del riferimento alle de-
leghe per i contributi sindacali sancito dall’Accordo interconfede-
rale del 2011. 
È infine richiesto, sempre ai fini dell’efficacia erga omnes, che il con-
tratto collettivo sia finalizzato alla maggiore occupazione, alla quali-
tà dei contratti di lavoro, all’adozione di forme di partecipazione 
dei lavoratori, alla emersione del lavoro irregolare, agli incrementi 
di competitività e di salario, alla gestione delle crisi aziendali e oc-
cupazionali, agli investimenti e all’avvio di nuove attività. 
Relativamente, invece, alla competenza del contratto collettivo di
secondo livello, l’art. 8 prevede 2importanti novità:

• innanzitutto, in deroga al criterio dei rinvii impiegato sino-
ra dalla contrattazione collettiva per l’individuazione delle 
materie di spettanza del contratto di secondo livello, il legi-
slatore ha attribuito in via diretta al contratto territoriale o 
aziendale la possibilità di intervenire sulla disciplina di al-
cuni profili del rapporto di lavoro;

• tale legittimazione, peraltro, è stata attribuita anche in dero-
ga a quanto previsto: 
a. dalla legge;
b. dal contratto collettivo nazionale.

Quanto al primo punto, la novità consiste nell’aver legittimato 
l’intervento della contrattazione di secondo livello pur in assenza 
di deleghe da parte del contratto collettivo nazionale (art. 8, comma 
2).
Si è parlato di liberalizzazione del contratto aziendale, affrancato
dai vincoli autorizzatori del contratto collettivo nazionale. 
Il potere di intervento concerne le seguenti materie: 

• impianti audiovisivi e introduzione di nuove tecnologie;
• mansioni del lavoratore, classificazione e inquadramento

del personale; 
• contratti a termine, contratti a orario ridotto, modulato o 

flessibile, regime della solidarietà negli appalti e casi di ri-
corso alla somministrazione di lavoro;

• disciplina dell’orario di lavoro;
• modalità di assunzione e disciplina del rapporto di lavoro, 

comprese le collaborazioni coordinate e continuative a pro-
getto e le partite IVA; 

• trasformazione e conversione dei contratti di lavoro;
• conseguenze del recesso dal rapporto di lavoro, fatta ecce-

zione per: 
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1. licenziamento discriminatorio; 
2. licenziamento della lavoratrice in concomitanza del 
matrimonio;
3. licenziamento della lavoratrice dall’inizio del periodo 
di gravidanza fino al termine dei periodi di interdizione al la-
voro, nonché fino ad un anno di età del bambino; 
4. licenziamento causato dalla domanda o dalla frui-
zione del congedo parentale e per la malattia del bambino da 
parte della lavoratrice o del lavoratore; 
5. licenziamento in caso di adozione o affidamento.  

Peraltro, come anticipato, l’intervento normativo può avvenire an-
che in deroga alle previsioni della legge e della contrattazione col-
lettiva nazionale, fermo restando il rispetto della Costituzione non-
ché i vincoli derivanti dalle normative comunitarie e dalle conven-
zioni internazionali sul lavoro (art. 8, comma 2 bis).
La norma imperativa di legge diviene “semimperativa”, ovvero se 
ne ammette la deroga da parte di altra fonte espressamente indicata 
(Vallebona).
È pur sempre la legge ad individuare, in prima battuta, il livello 
delle tutele del lavoratore; tuttavia, la contrattazione di secondo li-
vello è ora legittimata a rimuovere tali garanzie.
Come efficacemente sintetizzato da autorevole dottrina, “il legisla-
tore pone le tutele, ma la contrattazione collettiva può disporne”. 
Con il sistema introdotto dalla l. n. 183 del 2014 e i vari decreti dele-
gati (d.lgs. n. 23 del 2015; d.lgs. n. 81 del 2015 in particolare), peral-
tro, il sistema introdotto con l’art. 8 dl n. 138 del 2011 appare, so-
stanzialmente, superato.
La nuova legislazione, infatti, autorizza il contratto aziendale a de-
rogare in peius norme di legge bypassando la funzione ordinante 
del contratto collettivo nazionale ed interviene anche direttamente a 
modificare talune normative inderogabili che regolavano il rappor-
to di lavoro (come nella disciplina sulle mansioni o sul contratto a 
termine).
A differenza di quanto stabilito dall'art. 8, tuttavia, tale competenza 
derogatoria dei contratti aziendali non deve rispondere a finalità 
particolari ed è riconosciuta in via ordinaria, sulla base del fatto che 
tali tecniche possono rivelarsi necessarie o opportune per garantire i 
livelli occupazionali nella misura in cui consentono all’impresa di
rimanere sul mercato. 
Per cui, seppur non vi è stata una abrogazione formale dell’art. 8, 
d.l. n. 138 del 2011, purtuttavia, vi è stata, comunque, una sostanzia-
le perdita di interesse alla applicazione della normativa stessa, su-
perata dalle stesse disposizioni di legge approvate con il Jobs Act e,
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senza dubbio, vi è stato comunque un restringimento delle portata 
derogatoria della norma.

51

senza dubbio, vi è stato comunque un restringimento delle portata 
derogatoria della norma.



52

Capitolo V 
Sciopero e serrata 

SOMMARIO - 1. Lo sciopero: definizione e natura giuridica. –2. Sciopero 
contrattuale, politico, di solidarietà. - 3. Limiti all’esercizio del diritto di
sciopero. - 4. Lo sciopero nei servizi pubblici essenziali. Nozione e fonti 
normative. – 5.Il ruolo della Commissione di Garanzia e modalità di eser-
cizio dello sciopero nei servizi pubblici essenziali.- 6. Modalità di esercizio
dello sciopero nei servizi pubblici essenziali. – 7.  Il potere di precettazio-
ne. - 8. Altre forme di autotutela sindacale. - 9. La serrata. 

1. Lo sciopero: definizione e natura giuridica.

Lo sciopero consiste in un’astensione collettiva dal lavoro da parte 
di una pluralità di lavoratori e rappresenta il tradizionale mezzo di
lotta sindacale. 
Considerato un delitto nell’ordinamento corporativo, riceve un e-
splicito riconoscimento nella Costituzione. 
L’art. 40 Cost., infatti, ne ammette l’esercizio “nell’ambito delle leg-
gi che lo regolano”. 
L’ordinamento repubblicano riconosce, più precisamente, lo sciope-
ro comelibertà nei confronti dello Stato, per cui non può integrare 
un illecito il relativo esercizio, ma anche come diritto.
Tale ultima ricostruzione fa sì che l’astensione collettiva dal lavoro 
non integra neppure un inadempimento nel rapporto fra lavorato-
re e datore di lavoro, per cui sarebbe illegittima l’irrogazione di 
sanzioni disciplinari (fino a quella estrema del licenziamento) nei 
confronti del prestatore scioperante.
L’esercizio del diritto di sciopero, infatti, determina una sospensio-
ne del rapporto di lavoro: non è dovuta la prestazione di lavoro 
(per questo non vi è inadempimento). 
Però, in base al nesso di corrispettività del rapporto di lavoro, non 
è dovuta nemmeno la retribuzione. 
Sulla natura giuridica del diritto di sciopero:

a. la dottrina più risalente nel tempo ritiene che si tratterebbe 
di un diritto soggettivo potestativo, il cui esercizio modifi-
ca il rapporto di lavoro, determinandone la sospensione di
fronte alla quale il datore di lavoro si trova in una posizione 
di soggezione.

b. altra parte della dottrina ritiene si tratti un diritto di libertà
o della personalità.
In questo senso, lo sciopero è visto come un mezzo per rea-
lizzare il principio di uguaglianza sostanziale e che elimina 
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uno degli ostacoli che di fatto impediscono il pieno sviluppo
della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i la-
voratori all’organizzazione politica, economica e sociale del 
Paese.Si tratta, quindi, di un diritto indisponibile dei lavo-
ratori.

Quanto alla titolarità, stando all’orientamento maggioritario, sia in 
dottrina che in giurisprudenza, il diritto di sciopero si radica in ca-
po al singolo lavoratore.
Non spetta peraltro al solo lavoratore subordinato, ma anche a 
soggetti economici che versino in situazioni non dissimili,in quanto 
soggetti contrattualmente deboli nei confronti del committente, 
quali i lavoratori parasubordinati o, addirittura, i piccoli impren-
ditorisenza dipendenti.
La Corte costituzionale ha escluso però che l’astensione dal lavoro
sia qualificabile come sciopero in senso tecnico e ha considerato tut-
te le azioni collettive svolte ai fini di protesta, rivendicazione o 
pressione, come manifestazione della libertà di associazione di cui 
all’art. 18 Cost. (Corte cost. 27 maggio 1996, n. 171).
Secondo l’opinione prevalente, quindi, lo sciopero è un diritto indi-
viduale, ma ad esercizio collettivo: 
-  individuale, perché titolare del diritto è il singolo lavoratore; 
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tutelare un interesse collettivo e non semplicemente un 
interesse individuale del lavoratore.

Il diritto di sciopero non può tuttavia essere esercitato: 
a. dai militari (art. 8, l.n. 382/1978);
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Infine, relativamente alla legittimità dell’esercizio del diritto di 
sciopero:

• parte della dottrina ritiene indispensabile un atto di procla-
mazione dello sciopero, atto collettivo posto in essere da un 
sindacato, da un’organizzazione sindacale interna 
all’azienda, persino da strutture ben più rudimentali o occa-
sionali (ad es. un comitato di agitazione). È indispensabile, 
infatti, che vi sia una valutazione collettiva dell’esigenza del-
lo sciopero, che, quale atto autorizzatorio, rimuova il limite 
all’esercizio di un diritto che rimane individuale (Persiani); 

• altra dottrina, invece, stante la titolarità individuale del di-
ritto di sciopero, nega le necessità di un atto collettivo auto-
rizzatorio per l’esercizio legittimo dello sciopero (Giugni). 

2. Sciopero contrattuale, politico, di solidarietà. 
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Si è a lungo dibattuto circa l’ammissibilità di astensioni collettive 
poste in essere per fini diversi da quelli contrattuali. 
Lo sciopero, infatti, nasce come strumento di lotta sindacale volto 
ad ottenere un trattamento economico o normativo più favorevole
(c.d. sciopero per fini contrattuali).
Tuttavia, grazie anche ad interventi del Giudice delle leggi, ad oggi 
deve considerarsi legittimo anche lo sciopero politico.
Sostiene la Consulta (sent. nn. 123/1962, 141/1967 e 1/1974) che, se è 
vero che lo sciopero è legittimo solo quando sia rivolto a conseguire 
fini di carattere economico (secondo quanto si può desumere, fra 
l’altro, dalla collocazione del medesimo sotto il titolo terzo della 
prima parte della Costituzione, che si intitola, appunto, ai rapporti 
economici), è tuttavia da chiarire che la tutela concessa a tali rap-
porti non può rimanere circoscritta alle sole rivendicazioni di indo-
le meramente salariale, ma si estende a tutte quelle riguardanti il
complesso degli interessi dei lavoratori che trovano disciplina
nelle norme racchiuse sotto il titolo stesso. La Corte Costituzionale 
ha anche affermato la legittimità dello sciopero politico in senso
stretto o “puro”. Quanto allo sciopero politico puro, questa forma di 
sciopero si esercita contro atti politici del Governo. Ad esempio, 
contro le missioni militari in paesi stranieri o contro iniziative del 
governo che possono compromettere l’equilibrio ambientale. Ma, in 
questo caso, si tratta di una libertà, e non di un diritto vero e pro-
prio (con effetti fondamentalmente analoghi a quest’ultimo caso).  
In altri termini è legittimo lo sciopero: 

• volto ad esercitare pressioni nei confronti non del datore di 
lavoro ma della pubblica autorità (quale il legislatore) solo 
ove si intendano soddisfare interessi economico-
professionali del lavoratore; 

• a meno che non sia diretto a sovvertire l’ordinamento costi-
tuzionale ovvero a impedire o ad ostacolare il libero eserci-
zio dei poteri legittimi nei quali si esprime la sovranità dello 
Stato.

Ricorre invece un’ipotesi di sciopero di solidarietà qualora 
l’astensione dal lavoro avvenga non nell’interesse diretto degli 
scioperanti, ma a sostegno delle rivendicazioni avanzate da altri
lavoratori.
La Consulta (sent. n. 123/1962) riconosce la sussistenza di interessi
comuni a intere categorie di lavoratori; interessi che, appunto per 
questo loro carattere diffusivo, non potrebbero non risultare com-
promessi, sia pure in modo potenziale, per tutti coloro che ne sono
titolari, allorché abbiano subito offesa anche solo in confronto a 
rapporti di lavoro di singoli o di gruppi limitati di lavoratori. Per-
tanto, la sospensione del lavoro la quale venga effettuata in appog-
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gio a rivendicazioni di carattere economico cui si rivolge uno scio-
pero già in via di svolgimento, ad opera di lavoratori appartenenti 
alla stessa categoria dei primi scioperanti, non può non trovare giu-
stificazione ove sia accertata l’affinità delle esigenze che motivano 
l’agitazione degli uni e degli altri, tale da fare fondatamente rite-
nere che senza l’associazione di tutti in uno sforzo comune esse 
rischiano di rimanere insoddisfatte.
Una peculiare forma di sciopero è il c.d. sciopero virtuale che, a 
di erenza di quello tradizionale, non comporta l’interruzione del
lavoro da parte di chi lo attua. 
Esso si basa su di un accordo tra sindaca& e imprese per garantire 
la continuità del servizio durante gli scioperi.
Infatti, la prestazione è la medesima sia dal punto di vista qualitati-
vo e quantitativo e quindi, a di erenza di quello tradizionale, non 
comporta l’interruzione del lavoro da parte di chi lo attua. 
In tali casi (es. sciopero lavoratori Meridiana, 1999; sciopero ATM 
2000), lavoratori e datori di lavoro devono creare un fondo cogestito
il cui contenuto è principalmente di due tipi:
1. Vengono trattenute al lavoratore, e versate al fondo, le somme 
delle ore non lavorate, mentre l’azienda si impegna a versare il 
doppio.
2. Vengono trattenute al lavoratore, e versate al fondo, le somme 
delle ore non lavorate mentre l’azienda deve versare il ricavo o il 
fatturato ottenuto durante le ore di sciopero.
Il fondo servirà per finanziare:
- opere di pubblica utilità: nel 2000 gli autoferrotranvieri 

devolvono 4 ore di retribuzione più i ricavi dell’ATM alle 
popolazioni alluvionate del nord-est nel 2002 gli elicotteristi
devolvono metà della retribuzione dovuta per le ore di
sciopero più il doppio della somma da parte dell’azienda ad 
opere di beneficenza; 

- campagne di informazione sui motivi dello sciopero. 
I vantaggi di questo tipo di sciopero sono evidenti: 
a. L’utenza non viene danneggiata perché non viene meno la

prestazione;
b. L’azienda subisce una forte pressione economica; 
c. Si ottiene la solidarietà dell’opinione pubblica, aumentando 

il potere contrattuale; 
d. Una revoca non genera conseguenze; 
e. Si provoca un danno economico alla controparte. 

3. Limiti all’esercizio del diritto di sciopero.
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Quanto ai c.d. limiti interni al diritto di sciopero, a lungo la giuri-
sprudenza ha ritenuto illegittime le astensioni dal lavoro che non 
presentassero i caratteri: 

1. della contestualità;
2. della continuità.

In altri termini, era ritenuto legittimo soltanto lo sciopero che com-
portasse un’astensione totale dal lavoro: si sosteneva, infatti, che le 
altre forme di sciopero, di tipo articolato, cagionassero al datore di 
lavoro un danno ingiusto.
Tuttavia, a partire dai primi anni ‘80, la giurisprudenza ha radical-
mente mutato il proprio orientamento, ammettendo la legittimità di 
forme articolate di sciopero quale:

a. sciopero a singhiozzo, ovverosia di durata inferiore 
all’orario giornaliero;

b. sciopero a scacchiera, destinato a coinvolgere solo alcuni re-
parti;

c. sciopero a sorpresa, senza preavviso; 
d. blocco delle mansioni, destinato a coinvolgere esclusiva-

mente singole mansioni;
e. blocco del lavoro straordinario.
f. Secondo il costante orientamento della Commissione di Ga-

ranzia (v. infra, par. 5 e segg.) l'astensione dal lavoro stra-
ordinario, in quanto legittimamente richiesto, costituisce 
anch’esso una forma di sciopero.In tal caso, il periodo per il 
quale i lavoratori dichiarano di astenersi dal lavoro straor-
dinario viene considerato come unica azione. La durata di
ciascuna azione di sciopero non è considerata abnorme e,
dunque, elusiva dell'obbligo legale di predeterminazione 
della durata, se contenuta in trenta (30) giorni. 

Il nuovo orientamento giurisprudenziale ha, in definitiva, respinto 
la teorizzazione di limiti interni al diritto di sciopero, il quale si de-
ve confrontare esclusivamente con diritti di pari rango radicati in
capo a soggetti diversi dagli scioperanti ma che con questi sono de-
stinati ad entrare in contatto (datore di lavoro, lavoratori non scio-
peranti, utente finale): si tratta dei c.d. limiti esterni al diritto di
sciopero.
Fra tali limiti esterni figurano, oltre al diritto alla vita e alla incolu-
mità delle persone, anche gli stessi interessi del datore di lavoro
(riconosciuti ex art. 41 Cost.). Le modalità dello sciopero (le più va-
rie) non possono infatti recare danno alla produttività dell’azienda,
alla capacità produttiva della impresa, diversa dalla produzione. 
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In sostanza, gli scioperi anomali non possono privare 
l’imprenditore della possibilità di continuare ad esercitare la pro-
pria iniziativa economica.Quindi, la giurisprudenza (a partire da
Cass. 30 gennaio 1980, n. 711) ha scelto, per valutare la legittimità 
dello sciopero, un criterio distintivo di carattere qualitativo: in altri 
termini, distingue il danno alla produzione (legittimo) dal danno
alla produttività (illegittimo).
Peraltro, nello sciopero a scacchiera, se la prestazione offerta dal
prestatore di lavoro non arreca alcuna utilità al datore di lavoro, 
questi è legittimato a rifiutarla. 
Peraltro, a fronte di uno sciopero realizzato con modalità diverse 
dalla sospensione totale del lavoro, si ritiene che il datore di lavoro 
possa legittimamente rifiutare (senza incorrere in mora credendi) le 
prestazioni di lavoro rese inutili (ed improduttive) dalle modalità 
stesse dello sciopero. 
La teoria dei limiti esterni si è rivelata utile soprattutto nel settore 
dei cosiddetti servizi pubblici essenziali, cioè quei servizi destinati
alla collettività ovvero essenziali ai bisogni della collettività. Le par-
ti sociali non sono state insensibili all’esigenza di bilanciamento di
interessi configgenti lavoratori/cittadini) e da un confronto col Go-
verno è scaturita la legge n. 146/1990, la quale, dato il contesto di 
collaborazione che l’ha generata, è stata definita dalla dottrina una 
“legge contrattata” (Carinci- De Luca Tamajo-Tosi- Treu). 

4. Lo sciopero nei servizi pubblici essenziali. Nozione e fonti
normative.  

Strettamente correlato alle limitazioni del diritto di sciopero e 
l’istituto dei limiti derivanti dall’esercizio dello stesso nell’ambito 
dei servizi pubblici essenziali. 
Sul punto, di notevole importanza, a fini definitori, sono le pronun-
ce della Corte Costituzionale. 
I Servizi pubblici sono considerati essenzialiquando di preminente 
interesse generale e diretti a garantire valori fondamentali legati 
all’integrità della vita e della sicurezza (Corte cost. 28 dicembre 
1962, n. 123). 
Lo sciopero, in tali settori, va contemperato con l’esercizio di al-tri 
diritti di pari o superiore rango costituzionale (Corte cost. 17 marzo
1969, n. 31).
Inoltre, alcune prestazioni – nell’ambito di tali servizi - devono con-
siderarsi indispensabili, nel senso cioè che non possono non essere 
assicurate agli utenti(Corte cost. 3 agosto 1976, n. 222).
Tali principi, elaborati dalla Corte, sono stati recepiti dalla l. n. 146 
del 1990, modificata profondamente con la l. n. 83 del 2000.
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In effetti, quanto alle fonti legislative in materia di sciopero nei ser-
vizi pubblici essenziali, queste annoverano: 
1) Lo stesso Art. 40 Cost., che, appunto, prevede che «Il diritto di 
sciopero si esercita nell’ambito delle leggi che lo regolano»; 
2) La Legge n. 146/1990, modificata ed integrata dalla legge n. 

83/2000.
In particolare, appunto, la legge dà la stessa definizione di servizi 
pubblici essenziali, prevedendo, all’art. 1, comma 1, che“Ai fini del-
la presente legge sono considerati servizi pubblici essenziali, indi-
pendentemente dalla natura giuridica del rapporto di lavoro, anche 
se svolti in regime di concessione o mediante convenzione, quelli
volti a garantire il godimento dei diritti della persona, costituzio-
nalmente tutelati, alla vita, alla salute, alla libertà ed alla sicurez-
za, alla libertà di circolazione, all'assistenza e previdenza sociale, 
all'istruzione ed alla libertà di comunicazione.”
Ai sensi dell’art. 1, comma 1°, della legge n. 146/90 sono quindi da 
considerarsi servizi pubblici essenziali “quelli volti a garantire il
godimento dei dirittidella persona, costituzionalmente tutelati, alla 
vita, alla salute, alla libertà ed alla sicurezza, all'assistenza e previ-
denza sociale, all'istruzione ed alla libertà di comunicazione. 
La legge si applica a tutti gli addetti a servizi pubblici essenziali, 
“indipendentemente dalla natura giuridica del rapporto di lavoro”, 
compresi:
a) i rapporti di lavoro subordinato alle dipendenze di datori sia 

pubblici che privati;
b) i rapporti di lavoro autonomi (es. avvocati, gestori pompe ben-

zina, medici);
c) i rapporti parasubordinati. 
Sono quindi elencati tutti i diritti costituzionalmente garantiti che 
sono riconnessi ai servizi essenziali, e che li identificano come servi-
zi aventi carattere di preminente interesse generale ai sensi della 
Costituzione e diretti a garantire i diritti della persona di preminen-
te rilievo costituzionale (vita, salute, sicurezza etc.). 
La legge è appunto tassativa nell’elencazione dei diritti «equo-
sovraordinati» al diritto di sciopero, ma è elastica (lo proverebbe 
quel «in particolare» nell’art. 1, 2° comma) riguardo 
all’individuazione dei servizi essenziali e delle prestazioni correlate.
Infatti, la legge enuclea anche i servizi che sono funzionali alla rea-
lizzazione di questi diritti, indipendentemente dal fatto che essi sia-
no pubblici o privati. 
Infatti, al comma 2 dell’art. 1, l. n. 146 del 1990, è previsto che “allo
scopo di contemperare l'esercizio del diritto di sciopero con il godimento 
dei diritti della persona, costituzionalmente tutelati, di cui al comma 1, la 
presente legge dispone le regole da rispettare e le procedure da seguire in 
caso di conflitto collettivo, per assicurare l'effettività, nel loro contenuto 
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essenziale, dei diritti medesimi, in particolare nei seguenti servizi e limita-
tamente all'insieme delle prestazioni individuate come indispensabili ai
sensi dell'articolo 2: a) per quanto concerne la tutela della vita, della salu-
te, della libertà e della sicurezza della persona, dell'ambiente e del patrimo-
nio storico artistico: la sanità; l'igiene pubblica; la protezione civile; la rac-
colta e lo smaltimento dei rifiuti urbani e di quelli speciali, tossici e nocivi; 
le dogane, limitatamente al controllo su animali e su merci deperibili; l'ap-
provvigionamento di energie, prodotti energetici, risorse naturali e beni di
prima necessità, nonché la gestione e la manutenzione dei relativi impianti, 
limitatamente a quanto attiene alla sicurezza degli stessi; l'amministrazio-
ne della giustizia, con particolare riferimento a provvedimenti restrittivi 
della libertà personale ed a quelli cautelari ed urgenti, nonché ai processi
penali con imputa& in stato di detenzione; i servizi di protezione ambien-
tale e di vigilanza sui beni culturali; b) per quanto concerne la tutela della 
libertà di circolazione: i trasporti pubblici urbani ed extraurbani autoferro-
tranviari, ferroviari, aerei, aeroportuali e quelli marittimi limitatamente al
collegamento con le isole; c) per quanto concerne l'assistenza e la previ-
denza sociale, nonché gli emolumenti retributivi o comunque quanto eco-
nomicamente necessario al soddisfacimento delle necessità della vita atti-
nenti a diritti della persona costituzionalmente garantiti: i servizi di ero-
gazione dei relativi importi anche effettuati a mezzo del servizio bancario; 
d) per quanto riguarda l'istruzione: l'istruzione pubblica, con particolare 
riferimento all'esigenza di assicurare la continuità dei servizi degli asili 
nido, delle scuole materne e delle scuole elementari, nonché lo svolgimento 
degli scrutini finali e degli esami, e l'istruzione universitaria, con partico-
lare riferimento agli esami conclusivi dei cicli di istruzione; e) per quanto 
riguarda la libertà di comunicazione: le poste, le telecomunicazioni e l'in-
formazione radiotelevisiva pubblica”.
Sono invece servizi strumentali dei servizi essenziali quelli funzio-
nalmente collegati a quelli essenziali.  
La sospensione di tali servizi possono pregiudicare l’erogazione del 
servizio pubblico finale e di conseguenza gli utenti che ne sono frui-
tori.
Proprio questo è la ratio della legge: lo sciopero nei servizi pubblici 
essenziali interessa una particolare categoria, estranea alle parti in
conflitto, che viene direttamente danneggiata dallo sciopero, ossia 
gli utenti, proprio perché lo sciopero nei servizi pubblici essenziali
porta ad una anomalia: 
1) Nessun o minimo danno alla controparte azienda;
 2) Danno enorme ai soggetti terzi: gli utenti. 
Proprio per questo, deve, la legge mira a realizzare il contempera-
mento tra diritti costituzionalmente tutelati i quali, in particolari si-
tuazioni, possono trovarsi a confliggere impone la necessità non 
tanto di negare, quanto piuttosto di limitare il diritto di sciopero, 
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ossia di consentirne l'esercizio nel rispetto di modalità poste a ga-
ranzia degli utenti. 

5. Il ruolo della Commissione di Garanzia e modalità di esercizio 
dello sciopero nei servizi pubblici essenziali. 

La Commissione di garanzia per l'attuazione della legge sullo scio-
pero nei servizi pubblici essenziali è un’Autorità Amministrativa 
Indipendente, istituita dall'art. 12.
Ècomposta da nove membri designati dai Presidenti della Camera 
dei deputati e del Senato della Repubblica tra esperti in materia di
diritto costituzionale, di diritto del lavoro e di relazioni industriali e 
nominati con decreto del Presidente della Repubblica.
Svolge le seguenti funzioni: 
1) Funzione di mediazione e conciliazione tra le parti in conflitto;  
2) Funzione di sorveglianza sul rispetto delle regole del conflitto;  
3) Funzione nomofilattica, esprimendo il proprio giudizio sulle
questioni interpretative o applicative dei contenuti degli accordi o
codici di autoregolamentazione per la parte di propria competenza.
La Commissione è dotata di poteri sanzionatori, che può applicare
in caso di violazioni delle regole di legge e poteri istruttori, i quali si 
concretano per lo più nella assunzione di informazioni e nella con-
vocazione delle parti in apposite audizioni. 

6. Modalità di esercizio dello sciopero nei servizi pubblici essen-
ziali.

Per i soggetti che proclamanolo sciopero sussiste un obbligo di 
preavviso (almeno 10 gg.), indicando per iscritto:

La durata;
Le modalità di attuazione; 
Le motivazioni dello sciopero.  

Le disposizioni in tema di preavviso minimo e di indicazione della 
durata nonsi applicano nei casi di astensione dal lavoro in difesa 
dell'ordine costituzionale, o di protesta per gravi eventi lesivi 
dell'incolumità e della sicurezza dei lavoratori. 
Per le Pubbliche Amministrazioni o soggetti erogatori di servizi 
pubblici essenziali vi è invece obbligo di dare comunicazione (entro 
5 gg. dallo sciopero) agli utenti e ai mass-media:

o Delle modalità e dei tempi di erogazione dei servizi nel 
corso dello sciopero;

o Delle misure per la riattivazione totale dei servizi. 
Sussiste inoltre l’obbligo di informare la Commissione di Garanzia e 
informazioni riguardanti gli scioperi proclamati ed e ettuati, le re-
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voche, le sospensioni ed i rinvii degli scioperi proclamati, e le rela-
tive motivazioni, nonché le cause di insorgenza dei conflitti.
L’eventuale revoca dello sciopero deve essere data per tempo con-
sentendo ai cittadini di essere informa& della stessa, perché uno 
sciopero revocato all'ultimo momento provoca spesso non meno di-
sagi di uno sciopero che si svolga e ettivamente (c.d. 
e etto-annuncio). 
In ciò, è essenziale il ruolo della Commissione di Garanzia.
Salvo che sia intervenuto un accordo tra le parti, ovvero vi sia stata 
una richiesta da parte della Commissione di garanzia o dell'autorità 
competente ad emanare l'ordinanza di precettazione, la revoca 
spontanea dello sciopero proclamato, dopo che è stata data infor-
mazione all'utenza, costituisce forma sleale di azione sindacale e 
viene valutata dalla Commissione di garanzia, ai fini dell'eventuale 
irrogazione di sanzioni. Quindi la revoca spontanea èrilevante dal 
punto di vista sanzionatorio. 
Che cosa comporta l’e etto annuncio: 

Da un lato, i cittadini, avvertiti dai mezzi di comunicazione, 
non utilizzano i servizi (e, quindi, lo sciopero può 
considerarsi riuscito); 
Dall’altro, gli scioperanti non sono costretti a pagare la 
trattenuta sullo stipendio per l’adesione allo sciopero. 

In ogni caso, la revoca non è sleale quando interviene un accordo 
tra le parti, ovvero quando vi è stata una richiesta da parte della 
Commissione di garanzia o da parte del Prefetto.
Il punto nodale è che la formulazione delle regole sostanziali e pro-
cedurali da osservare durante il conflitto è a data all’autonomia 
collettiva.
Poi, qualora le prestazioni indispensabili e le altre misure non siano 
previste dai contratti o accordi collettivi o dai codici di autoregola-
mentazione, o se previste non siano valutate idonee, la Commissio-
ne di garanzia adotta la provvisoria regolamentazione compatibile 
con le finalità della legge. 
Infatti, la legge dispone che i contratti collettivi debbano prevedere
procedure di ra reddamento e di conciliazione, obbligatorie per en-
trambe le parti, da esperire prima della proclamazione dello sciope-
ro. In alternativa a tali procedure, le partipossono richiedere che il 
tentativo preventivo di conciliazione si svolga: 
a) presso la prefettura, se lo sciopero ha rilievo provinciale
b) presso il comune nel caso di sciopero nei servizi pubblici di 
competenza dello stesso (salvo il caso in cui l'amministrazione co-
munale sia parte); 
c) presso la competente struttura del Ministero del lavoro e 
della previdenza sociale, e lo sciopero ha rilievo nazionale. 

61

voche, le sospensioni ed i rinvii degli scioperi proclamati, e le rela-
tive motivazioni, nonché le cause di insorgenza dei conflitti.
L’eventuale revoca dello sciopero deve essere data per tempo con-
sentendo ai cittadini di essere informa& della stessa, perché uno 
sciopero revocato all'ultimo momento provoca spesso non meno di-
sagi di uno sciopero che si svolga e ettivamente (c.d. 
e etto-annuncio). 
In ciò, è essenziale il ruolo della Commissione di Garanzia.
Salvo che sia intervenuto un accordo tra le parti, ovvero vi sia stata 
una richiesta da parte della Commissione di garanzia o dell'autorità 
competente ad emanare l'ordinanza di precettazione, la revoca 
spontanea dello sciopero proclamato, dopo che è stata data infor-
mazione all'utenza, costituisce forma sleale di azione sindacale e 
viene valutata dalla Commissione di garanzia, ai fini dell'eventuale 
irrogazione di sanzioni. Quindi la revoca spontanea èrilevante dal 
punto di vista sanzionatorio. 
Che cosa comporta l’e etto annuncio: 

Da un lato, i cittadini, avvertiti dai mezzi di comunicazione, 
non utilizzano i servizi (e, quindi, lo sciopero può 
considerarsi riuscito); 
Dall’altro, gli scioperanti non sono costretti a pagare la 
trattenuta sullo stipendio per l’adesione allo sciopero. 

In ogni caso, la revoca non è sleale quando interviene un accordo 
tra le parti, ovvero quando vi è stata una richiesta da parte della 
Commissione di garanzia o da parte del Prefetto.
Il punto nodale è che la formulazione delle regole sostanziali e pro-
cedurali da osservare durante il conflitto è a data all’autonomia 
collettiva.
Poi, qualora le prestazioni indispensabili e le altre misure non siano 
previste dai contratti o accordi collettivi o dai codici di autoregola-
mentazione, o se previste non siano valutate idonee, la Commissio-
ne di garanzia adotta la provvisoria regolamentazione compatibile 
con le finalità della legge. 
Infatti, la legge dispone che i contratti collettivi debbano prevedere
procedure di ra reddamento e di conciliazione, obbligatorie per en-
trambe le parti, da esperire prima della proclamazione dello sciope-
ro. In alternativa a tali procedure, le partipossono richiedere che il 
tentativo preventivo di conciliazione si svolga: 
a) presso la prefettura, se lo sciopero ha rilievo provinciale
b) presso il comune nel caso di sciopero nei servizi pubblici di 
competenza dello stesso (salvo il caso in cui l'amministrazione co-
munale sia parte); 
c) presso la competente struttura del Ministero del lavoro e 
della previdenza sociale, e lo sciopero ha rilievo nazionale. 



62

7.  Il potere di precettazione. 

L'esito negativo delle procedure conciliative, e dunque il permanere 
dello stato conflittuale, possono comportare l'emissione 
dell’ordinanza di precettazione.
La titolarità del potere di precettazione spetta: 
a) al Presidente del Consiglio (o ad un Ministro da questi dele-
gato), qualora il conflitto abbia rilevanza nazionale o interregionale; 
b) al Prefetto, o al corrispondente organo nelle regioni a Statuto 
speciale, in tutti gli altri casi. 
Ai fini della emissione della ordinanza di precettazione, occorre che 
sussistano due presupposti, uno formale e l’altro sostanziale. 
Il presupposto sostanziale consiste nella sussistenza del fondato
pericolo di un pregiudizio grave ed imminente ai diritti della per-
sona costituzionalmente tutelati, che potrebbeessere cagionato
dall'interruzione o dalla alterazione del funzionamento dei servizi 
pubblici.
Il presupposto formale consiste nella emissione del provvedimento 
in seguito ad un procedimento amministrativo che consta di più 
fasi.
In particolare, quanto al presupposto sostanziale, sia il c.d. «fondato
pericolo», che include in sé anche l’ipotesi della lesione potenziale 
causata da un’astensione dal lavoro ancora non avvenuta, sia la 
formula del «pregiudizio grave ed imminente» sono «a maglie lar-
ghe», tali da condurre ad una utilizzazione dell’ordinanza nelle 
numerose evenienze che si vengano a presentare. 
Quanto a tale aspetto, la precettazione, visto il suo presupposto so-
stanziale, è indipendente dall’attività negoziale delle Parti, volta
ad individuare le prestazioni indispensabili. 
L’autorità amministrativa, infatti, può emanare un’ordinanza non 
solo quando l’accordo manchi  o sia inidoneo (in questo caso il
provvedimento ha una funzione sostitutiva del negozio), ma anche 
quando l’accordo pur esistente non sia  rispettato (la precettazione 
ha, in questo caso un ruolo sanzionatorio in senso lato) o quando, 
pur essendo l’accordo rispettato dalle Parti, il  conflitto si verifichi 
in servizi non contemplati  dalla legge. 
Quanto, invece, al presupposto formale, il procedimento ammini-
strativo che legittima l’emanazione di una ordinanza di precetta-
zione consta di una serie di passaggi, ciascuno dei quali interdipen-
dente con gli altri, precedenti o successivi: 
1) invito a desistere- su segnalazione della Commissione di garan-
zia ovvero, nei “casi di necessità e urgenza, di propria iniziativa, in-
vitano le parti a desistere dai comportamenti che determinano la si-
tuazione di pericolo”; 
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2) tentativo di conciliazione- le parti esperiscono un tentativo di
conciliazione, da esaurire nel più breve tempo possibile; 
3) emanazione dell’ordinanza- nell’evenienza di un esito negativo 
del tentativo di conciliazione, le autorità amministrative adottano
con ordinanza le misure necessarie a prevenire il pregiudizio ai di-
ritti della persona oggetto di tutela; 
4) pubblicità dell’ordinanza -le Autorità Amministrative portano 
l'ordinanza a conoscenza dei destinatari mediante comunicazione. 
Quanto al contenuto dell’ordinanza, essa può:
a) disporre il di erimento dell'astensione collettiva ad altra da-
ta, anche unificando astensioni collettive già proclamate; 
b) disporre la riduzione della sua durata; 
c) prescrivere l'osservanza da parte dei soggetti che la procla-
mano, dei singoli che vi aderiscono e delle amministrazioni o im-
prese che erogano il servizio, di misure idonee ad assicurare livelli 
di funzionamento del servizio pubblico compatibili con la salva-
guardia dei diritti della persona costituzionalmente tutelati. 
L’inosservanza delle disposizioni contenute nell'ordinanza compor-
ta l'irrogazione con decreto, da parte dell'autorità che l'ha emessa,
di sanzioni amministrative. 
Contro l'ordinanza di precettazione è possibile promuovere ricorso 
avanti al T.a.r. competente; il che conferma la natura di atto ammi-
nistrativo dell’ordinanza di precettazione e, più precisamente, di 
provvedimento amministrativo d’urgenza.
Quanto all’apparato sanzionatorio derivante dalla violazione delle 
regole predisposte dalla l. n. 146 del 2000 e dalla l. n. 83 del 2000,
queste constano di:

- Sanzioni disciplinari (individuali) a carico dei 
lavoratori che si astengano dal lavoro in attuazione 
di uno sciopero proclamato senza il dovuto 
preavviso minimo e/o senza l'indicazione della sua 
durata

- Sanzioni collettivo-sindacali nei confronti delle 
organizzazioni di lavoratori che proclamano uno 
sciopero o ad esso aderiscono in violazione delle 
disposizioni.

8. Altre forme di autotutela sindacale. 

Per quanto riguarda le altre forme di autotutela sindacale diverse 
dallo sciopero, tutte le alternative ipotizzabili sono, se non illecite 
da un punto di vista penale, quantomeno viziate da un punto di vi-
sta civilistico.  
Fra queste ricordiamo l’occupazione dei locali dell’impresa (illecito 
sia civile che penale); il blocco delle merci (illecito sia civile che pe-
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nale); l’ostruzionismo e la non collaborazione (illecito civile, consi-
stente nell’inadempimento del contratto di lavoro); il picchettaggio, 
lecito o meno a seconda delle modalità di attuazione.

9. La serrata. 

La serrata rappresenta il tipico mezzo di lotta sindacale del datore 
di lavoro.
Essa consiste nella sospensione dell’attività dell’impresa e può esse-
re individuale o collettiva, oltre che offensiva, se tesa ad imporre 
una modificazione dei contratti collettivi. 
Tale condotta può essere anche di carattere difensivo, qualora sia
opposta a rivendicazioni dei lavoratori ritenute inaccettabili. 
Viene definita invece serrata di ritorsione, qualora si tratti di rea-
zione a scioperi ritenuti illegittimi.
La Costituzione, diversamente da quanto previsto per lo sciopero,
non riconosce un diritto di serrata, ma soltanto una libertà di serrata 
(riconducibile alla libertà sindacale di cui all’art. 39). 
Quindi la serrata a fini contrattuali e di solidarietà o protesta (ri-
guardante solo conflitti inerenti i rapporti di lavoro) nonintegrano 
illecito penale la serrata: 
Manca però nel nostro ordinamento un diritto di serrata del datore
di lavoro da opporre al lavoratore. 
Ciò equivale a dire che la sospensione dell’attività di impresa inte-
gra un illecito civile, ossia una ipotesi di mora credendi (intesa come 
ingiustificato rifiuto della prestazione). 
A tale illecito corrisponde l’obbligo di risarcimento parametrato alla 
retribuzione persa. 
Quindi, ferma la liceità penale della serrata, il datore di lavoro è te-
nuto comunque a retribuire il lavoratore. 
L’obbligo retributivo viene menoqualora il datore di lavoro sospen-
da l’attività di impresa a fronte di uno sciopero che, per le concrete 
modalità, renda improduttive ed inutili le prestazioni dei lavoratori. 
In questo caso, come già anticipato, il rifiuto di servirsi della presta-
zione è giustificato dalla relativa inutilità, per cui non vi è mora cre-
dendi e conseguente obbligo retributivo.Non si applica, invece, l’art. 
1460 c.c., proprio perché lo sciopero è legittimo e, dunque, non può 
parlarsi di inadempimento dei lavoratori. 
L’obbligo di garantire la retribuzione non sussiste anche qualora il 
datore di lavoro reagisca con la serrata ad uno sciopero illegittimo 
(serrata di ritorsione). In questo caso si tratta di vera e propria ecce-
zione di inadempimento ex art. 1460 c.c. opposta ai manifestanti dal 
datore.
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Capitolo VI 
La repressione della condotta antisindacale 

SOMMARIO 1.Nozione di condotta antisindacale. –2. Limiti alla anti-
sindacalità. Casistica.- 3. Soggetti legittimati ad agire. – 4. Procedura 
giudiziale.

1. Nozione di condotta antisindacale.
L’art. 28 della legge 300/1970 stabilisce che “qualora il datore di lavoro 
ponga in essere comportamenti diretti ad impedire o limitare l’esercizio
della libertà e dell’attività sindacale nonché del diritto di sciopero, su ricor-
so degli organismi locali delle associazioni nazionali che vi abbiano interes-
se, il pretore del luogo ove è posto in essere il comportamento denunziato, 
nei due giorni successivi, convocate le parte ed assunte sommari informa-
zioni, qualora ritenga presente la violazione di cui al presente comma, or-
dina al datore di lavoro con decreto motivato ed immediatamente esecutivo, 
la cessazione del comportamento illegittimo e lo rimozione degli effetti.”
L’art. 28 costituisce vera e propria norma di chiusura dello Statuto 
dei Lavoratori.
Si tratta, infatti, della norma che consente di realizzare nel modo 
più ampio ed effettivo la protezione della libertà e dell’attività sin-
dacale (e quindi di tutto il titolo III della legge n. 300 del 1970) in a-
zienda, nonché del diritto di sciopero, tramite uno speciale proce-
dimento giurisdizionalerepressivo della condotta antisindacale del 
datore di lavoro.
L’art.28 Stat. Lav. ha pertanto la funzione di particolare strumento 

giudiziario volto alla garanzia dell’effettività del principio di li-
bertà sindacale e dei diritti previsti dallo Statuto dei lavoratori.
Per condotta antisindacale, ai sensi del disposto legislativo, si in-
tende ogni comportamento (atto materiale, comportamento omissi-
vo, ecc.) diretto “ad impedire o limitare l’esercizio della libertà o
dell’attività sindacale nonché del diritto di sciopero” senza che rile-
vi la sussistenza di uno specifico intento lesivo in capo al datore di 
lavoro.
Si tratta di una definizione strutturalmente aperta e teleologicamen-
te determinata: il legislatore definisce, cioè, il comportamento ille-
gittimo sulla base della sua idoneità a ledere i beni protetti, nella 
consapevolezza che non è possibile definirli a priori. 
Il legislatore, opportunamente, ha preferito, infatti, tipizzare il bene 
tutelato ma non il comportamento che tale bene può ledere, posto
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che la lesione di quel bene può concretarsi in una varietà di modi 
difficilmente individuabili a priori in un testo legislativo.
Proprio in considerazione di ciò, alcuni autori hanno qualificato il 
1° comma dell’art. 28 Stat. Lav. come norma in bianco, che riserve-
rebbe al magistrato la determinazione dei comportamenti del dato-
re di lavoro da considerare illegittimi (R. Scognamiglio), mentre, al-
tri l’hanno accomunata alle "clausole generali" secondo le quali il 
magistrato non sarebbe tenuto ad applicare criteri particolari per 
individuare i comportamenti vietati (R. De Luca Tamajo). 
Altri hanno ritenuto di considerare il 1° comma dell’art. 28 Stat.
Lav. come fattispecie a "struttura aperta", stante la impossibilità di 
determinare aprioristicamente tutte le forme e le modalità di dei 
singoli comportamenti antisindacali (M.G. Garofalo) 
Quanto ai beni protetti, essi consistono nella libertà sindacale, 
nell’attività sindacale, nel diritto di sciopero.
La condotta antisindacale può essere non solo offensiva di uno dei 
beni protetti dalla norma, ma anche plurioffensiva,ogniqualvolta si 
presti a ledere due interessi diversi, ossia l’interesse collettivo di cui 
è portatore il sindacato e l’interesse individuale del singolo lavora-
tore.
In questo caso, le azioni (art. 28 St. Lav. e art. 414 e segg. c.p.c. o 700 
c.p.c. o art. 1, commi 46 e segg. l. n. 92 del 2012) NON sono alterna-
tive: la lesione di tali interessi pur scaturendo dal medesimo com-
portamento, corre su due binari diversi, indipendenti l’uno 
dall’altro.
In ordine alla applicabilità dell’art. 28 St. Lav. nell’ipotesi di lesione 
di diritti o prerogative individuali o di origine contrattuale, la giuri-
sprudenza è concorde nel ritenere che la condotta antisindacale si
presti a ledere anche gli interessi dei singoli lavoratori (cd. pluriof-
fensività della condotta antisindacale). 
La giurisprudenza maggioritaria tende ad ammettere l’applicabilità 
dell’art. 28 St. Lav. nelle ipotesi di lesione di posizioni o prerogati-
ve sindacali derivanti da contratto collettivo, compreso il caso di 
violazione della normativa (anche contrattuale) in tema di tratte-
nute sindacali (art. 26 St. Lav.)
Il soggetto attivo della condottaè il datore di lavoro ed i suoi colla-
boratori che, secondo l’organizzazione dell’azienda, svolgono attivi-
tà ad esso imputabile, esercitando una frazione più o meno ampia 
del potere imprenditoriale. 
L’illecito è comunque sempre imputabile al datore di lavoro.
In prevalenza si ritiene che non costituisca soggetto attivo il sinda-
cato dei datori di lavoro (Cass., 29 dicembre 1999, n. 14686, in Riv. 
giur. lav., 2001, II, 148).
In ordine alla applicabilità in caso di violazione delle procedure di 
informazione e consultazione sindacali previste dall’art. 47, comma 
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2, L. n. 428/1990, previste per il trasferimento dell’azienda, si può 
agire ex art. 28 St. anche nei confronti del terzo acquirente (cessio-
nario).

2. Limiti alla antisindacalità. Casistica. 

Come detto, l’art. 28 St. Lav. prevede una fattispecie aperta, defi-
nendo unicamente il bene tutelato ma non il comportamento che, in
concreto, tale bene può ledere. 
Ci si domanda pertanto quale sia il confine tra condotta legittima e 
condotta antisindacale del datore di lavoro. 
E’ opportuno, quindi, analizzare la seguente casistica.  
Ovviamente, l’antisindacalità giuridica di una condotta non coinci-
de con la semplice contrarietà agli interessi del sindacato, per cui 
non tutti i comportamenti antagonistici posti in essere dal datore
nei confronti del sindacato sono comportamenti antisindacali. 
Molte condotte, infatti, rientrano nella normale logica del conflitto 
di interessi tra le parti: v. ad es. il caso di una resistenza anche dura 
del datore alle rivendicazioni sindacali. 
Quindi, è da considerare antisindacale quel comportamento conno-
tato da illiceità il comportamento dell’imprenditore mirante ad op-
porsi al conflitto, reprimendo lo stesso, ma non ogni opposizione ai 
lavoratori che si muova nel conflitto accettandone metodo e conse-
guenze
In ordine alle questioni controverse sui limiti all’antisindacalità,
vanno distinte diverse ipotesi. 
Quanto al rapporto fra la antisindacalità ed interesse dell’impresa,
non basta qualsiasi interesse aziendale a giustificare il comporta-
mento del datore e ad escludere l’applicabilità dell’art. 28. 
Infatti, i comportamenti datoriali attinenti alla gestione 
dell’impresa, per essere sicuramente legittimi, devono essere tali da 
giustificare in modo conclusivo il comportamento, sì da escludere 
che questo sia diretto a contrastare l’esercizio dei diritti sindacali. 
Inoltre, in ordine alle reazioni allo sciopero da parte dell’impresa, 
sono considerate antisindacali quelle relative ad azioni di sciopero 
realizzate nel rispetto dei limiti legali e giurisprudenziali. 
Per quanto riguarda i comportamenti dell’impresa nelle trattative, 
non sussiste un obbligo della stessa a trattare.
In particolare, il rifiuto di trattare per la stipulazione di contratti 
collettivi non costituisce in generale condotta antisindacale, salvo 
che specifici diritti alla trattativa siano previsti per il sindacato da 
leggi o da contratti collettivi.
Nel nostro sistema conflittuale ed autoregolato, non esiste un gene-
rale obbligo per il datore di trattare con il sindacato e tutto è lasciato
ai rapporti di forza tra le parti. 
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Per quanto riguarda la questione della discriminazione nelle tratta-
tive a “tavoli separati”, non si configura, giuridicamente, un obbli-
go di parità di trattamento tra oo.ss., sussistendo solo divieti di di-
scriminazione tra singoli lavoratori o divieti di ostacolo e limitazio-
ne delle attività proprie del sindacato (Cass., 20 giugno 1998, n.
6166).
E’ quindi legittima la prassi delle c.d. trattative “a tavoli separati”,
a meno che non si traduca in una obiettiva coartazione della libertà
di azione sindacale (Cass. Civ., 13 marzo 1986, n. 1700, in Not. giur. 
lav., 1986, 553) ovvero in un uso distorto della libertà contrattuale 
da parte del datore (Cass. Civ., 26 settembre 1996, n. 8512, in Mass.
giur. lav., 1996, 720). 
E’ discusso invece se lo scavalcamento delle rappresentanze a-
ziendali sia illecita o meno (es. Illiceità per Cass., 9 aprile 1992, n. 
4319, in Foro it., 1993, I, 2318).
In ordine alla violazione di diritti sindacali contrattuali, si può ri-
correre all’art. 28 St. lav. per difendere i diritti sindacali riconosciuti,
oltre che dallo St. lav. e da altre leggi, anche dai contratti collettivi. 
Per quello che concerne la violazione della parte obbligatoria del
contratto collettivo, essa può costituire condotta antisindacale, non 
essendoci ragione per escluderlo (Cass., 17 gennaio 1990, n. 207, in
Mass. giur. lav., 1990, 144). 
La violazione della parte normativa del contratto collettivo, invece, 
non costituisce condotta antisindacale, perché non riguarda i sinda-
cati, ma i singoli lavoratori.
Talora lo si è giudicato possibile, in caso di violazione sistematica 
degli standards di trattamento da parte datoriale, tale da determi-
nare un attentato all’ordine contrattuale ed alla stessa immagine del 
sindacato (T. Torino, 8 gennaio 2001, in Mass. giur. lav., 2001, 302).

Si è discusso anche in ordine alla necessarietà o meno
dell’elemento soggettivo. 
Per la giurisprudenza maggioritaria, non è necessaria 
l’intenzionalità della condotta (dolo o colpa). L’antisindacalità, cui 
fa riferimento l’art. 28, è oggettiva (Cass., S.U., 12 giugno 1997, n.
5295, in Foro it., 1997, I, 2416 e Cass., 1° dicembre 1999, n. 13383, in 
Mass. giur. lav., 2000, 340). 
In dottrina si sono succedute diverse tesi al riguardo. 
Una prima tesi è stata quella della necessaria compresenza 
dell’elemento oggettivo e soggettivo. 
La dottrina a sostegno di tale tesi argomentava la suddetta impo-
stazione fondandola sulla impossibilità che il datore di lavoro po-
tesse rispondere del comportamento commesso per causa di forza 
maggiore o del comportamento necessitato o per difendere se stesso
o i propri beni da un pericolo irreparabile, rischiandosi, in tal modo, 
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di giungere al risultato aberrante di ritenere il datore di lavoro re-
sponsabile anche quando il fatto sia avvenuto contro o senza la sua 
volontà.
Un secondo indirizzo interpretativo è stato quello della sufficiente 
presenza del solo elemento oggettivo.
Tale interpretazione faceva leva sul convincimento secondo cui il 
comportamento antisindacale dovesse essere qualificato come illeci-
to civile. Secondo tale impostazione, l’illeicità sarebbe costituita u-
nicamente dalla relazione di contrasto in cui l’atto, in sé considera-
to, si pone con interessi tutelati dall’ordinamento. In considerazione 
di  ciò, l’inserimento del requisito soggettivo fra quelli tipici della 
fattispecie prevista dalla norma, in mancanza del quale 
quest’ultima non potrebbe operare, contrasta radicalmente con gli 
scopi perseguiti dal legislatore, in quanto subordina la tutela dei di-
ritti sindacali non già alla condizione che gli stessi siano lesi o posti
in pericolo dalla condotta del datore di lavoro, ma all’esistenza di
una intenzione in tal senso di quest’ultimo, come se il vero fine per-
seguito dalla norma  fosse quello di punire il comportamento dato-
riale doloso e non già quello di salvaguardare i diritti in esame. 
La giurisprudenza è costante nel ritenere irrilevante l’elemento
soggettivo:

“L'adozione di provvedimenti attinenti l'organizzazione del lavoro 
presso una pubblica amministrazione senza l'osservanza 
dell'obbligo di informazione preventiva previsto dai contratti di 
categoria concreta un comportamento antisindacale ex art. 28 SL, 
in considerazione della lesione del diritto di informazione del 
sindacato, restando irrilevante l'elemento soggettivo della 
intenzionalità della condotta.” (Trib. Torino 2/4/2010) 
“L'intenzionalità è del tutto irrilevante ai fini della configurabilità 
della condotta antisindacale di cui all'art. 28 SL, essendo 
sufficiente che il datore di lavoro leda oggettivamente gli interessi 
collettivi di cui sono portatrici le OO. SS.” (Trib. Milano 5/3/07)
Per integrare gli estremi della condotta antisindacale di cui all’art. 
28 Stat. Lav. è sufficiente che tale comportamento leda
oggettivamente gli interessi collettivi coinvolti, non essendo 
necessario (ma neppure sufficiente) uno specifico intento lesivo del
datore di lavoro, in quanto, per un verso, un errore di valutazione 
del datore di lavoro, che non abbia avuto coscienza della rilevanza 
del proprio comportamento, non farebbe venir meno l’esigenza 
primaria di tutela della libertà sindacale e, per un altro, la condotta 
datoriale non obiettivamente diretta a limitare l’attività sindacale,
non può essere considerata antisindacale (Cassazione, Sezioni 
Unite,12 giugno 1997, n. 5295)

Contra, ma risalenti nel tempo e prima dell’intervento delle S.U. del-
la Cassazione:

69

di giungere al risultato aberrante di ritenere il datore di lavoro re-
sponsabile anche quando il fatto sia avvenuto contro o senza la sua 
volontà.
Un secondo indirizzo interpretativo è stato quello della sufficiente 
presenza del solo elemento oggettivo.
Tale interpretazione faceva leva sul convincimento secondo cui il 
comportamento antisindacale dovesse essere qualificato come illeci-
to civile. Secondo tale impostazione, l’illeicità sarebbe costituita u-
nicamente dalla relazione di contrasto in cui l’atto, in sé considera-
to, si pone con interessi tutelati dall’ordinamento. In considerazione 
di  ciò, l’inserimento del requisito soggettivo fra quelli tipici della 
fattispecie prevista dalla norma, in mancanza del quale 
quest’ultima non potrebbe operare, contrasta radicalmente con gli 
scopi perseguiti dal legislatore, in quanto subordina la tutela dei di-
ritti sindacali non già alla condizione che gli stessi siano lesi o posti
in pericolo dalla condotta del datore di lavoro, ma all’esistenza di
una intenzione in tal senso di quest’ultimo, come se il vero fine per-
seguito dalla norma  fosse quello di punire il comportamento dato-
riale doloso e non già quello di salvaguardare i diritti in esame. 
La giurisprudenza è costante nel ritenere irrilevante l’elemento
soggettivo:

“L'adozione di provvedimenti attinenti l'organizzazione del lavoro 
presso una pubblica amministrazione senza l'osservanza 
dell'obbligo di informazione preventiva previsto dai contratti di 
categoria concreta un comportamento antisindacale ex art. 28 SL, 
in considerazione della lesione del diritto di informazione del 
sindacato, restando irrilevante l'elemento soggettivo della 
intenzionalità della condotta.” (Trib. Torino 2/4/2010) 
“L'intenzionalità è del tutto irrilevante ai fini della configurabilità 
della condotta antisindacale di cui all'art. 28 SL, essendo 
sufficiente che il datore di lavoro leda oggettivamente gli interessi 
collettivi di cui sono portatrici le OO. SS.” (Trib. Milano 5/3/07)
Per integrare gli estremi della condotta antisindacale di cui all’art. 
28 Stat. Lav. è sufficiente che tale comportamento leda
oggettivamente gli interessi collettivi coinvolti, non essendo 
necessario (ma neppure sufficiente) uno specifico intento lesivo del
datore di lavoro, in quanto, per un verso, un errore di valutazione 
del datore di lavoro, che non abbia avuto coscienza della rilevanza 
del proprio comportamento, non farebbe venir meno l’esigenza 
primaria di tutela della libertà sindacale e, per un altro, la condotta 
datoriale non obiettivamente diretta a limitare l’attività sindacale,
non può essere considerata antisindacale (Cassazione, Sezioni 
Unite,12 giugno 1997, n. 5295)

Contra, ma risalenti nel tempo e prima dell’intervento delle S.U. del-
la Cassazione:



70

“La condotta antisindacale è qualificata dalla presenza di un
intento antisindacale del datore di lavoro e l'inesistenza di questo 
elemento rende legittimo il comportamento datoriale” (Pret. 
Pistoia 3/10/96);
“Ai fini della configurabilità dell’antisindacalità della 
condotta,concretatasi nell’omessa consultazione del sindacato, è 
sufficiente che il comportamento sia sorretto dalla coscienza e dalla
volontà del suo compimento” (Pret. Napoli, sez. Barra, 16/4/96).

3. Soggetti legittimati ad agire. 

I soggetti legittimati ad agire, a mente dell’art. 28 St. Lav., sono gli 
organismi locali delle associazioni sindacali nazionali.
Per valutare quali siano i soggetti legittimati, che possono essere de-
finiti “organismi locali” occorre guardare agli statuti interni, sebbe-
ne, in generale, si tratta degli organismi di categoria di livello terri-
toriale provinciale.
Per ciò che concerne le associazioni sindacali nazionali, la defini-
zione dei soggetti legittimati è divenuta più controversa con
l’entrata sulla scena dei nuovi sindacati autonomi (con riguardo al 
Comu, v. Pret. Firenze, 24 aprile 1992, in Riv. it. dir. lav., 1992, II, 
722, con nota di Pera e Pret. Livorno, 2 giugno 1992, in Foro it., 1992,
I, 2533; relativamente al sindacato della Lega Nord, v. Pret. Torino, 
30 aprile 1992, in Dir. prat. lav., 1992, 2205).
Ad es., è considerato antisindacale il comportamento aziendale 

consistito nel licenziamento di tre attivisti e militanti sindacali per 
fatti successi durante uno sciopero, risultati diversi in giudizio ri-
spetto a quelli contestati nei procedimenti disciplinari, in quanto i 
comportamenti addebitati sono risultati oggettivamente insussi-
stenti e comunque, anche dal punto di vista soggettivo, è risultato 
assente il deliberato intento di arrestare la produzione aziendale, 
contestato invece da parte aziendale; per l'antisindacalità, invece, è 
stato ordinato al datore di lavoro il reintegro immediato dei lavora-
tori licenziati e la pubblicazione del dispositivo del decreto sui 
giornali. (Trib. Melfi 9/8/2010)
Sempre a titolo esemplificativo, integra gli estremi della condotta 
antisindacale il comportamento del datore di lavoro consistente nel
licenziamento, per asserita soppressione del datore di lavoro, di due
lavoratori durante il periodo di sospensione in Cig ordinaria, in vio-
lazione di precedente accordo sindacale con cui l'azienda si era im-
pegnata a domandare l'intervento della Cig (nella fattispecie, il giu-
dice ha conseguentemente ordinato la reintegrazione dei lavoratori
e il pagamento delle retribuzioni perdute dal licenziamento alla ef-
fettiva reintegrazione). (Trib. Milano 28/9/2009)
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E' antisindacale anche il comportamento del datore di lavoro che 
abbia disposto modifiche dell'articolazione dell'orario di lavoro
senza rispettare le procedure di concertazione previste dal Ccnl. 
(Trib.Milano 25/1/2008)
E’ stato altresì considerato antisindacale il rifiuto dell’imprenditore 
di mettere a disposizione della rsa una bacheca informatica sulla 
base di un’interpretazione evolutiva dell’art. 25 St. Lav. (Pret. Mila-
no 7/4/95) o di concedere i permessi sindacali ex artt. 23 e 30 St. Lav.
(Trib. Milano, 27/1/02).
Come detto, il ricorso introduttivo del procedimento speciale di cui 
all’art. 28 St. Lav. può essere proposto “dagli organismi locali delle 
associazioni sindacali nazionali” che vi abbiano interesse”. 
Sono inclusi fra i soggetti legittimati solo gli organi territoriali e 
non le RSU O RSA (che pur possono proporre ricorso ordinario,
non ex art. 28 St. Lav., ma solo ex art. 414 c.p.c., nel caso di 

condotta plurioffensiva, che quindi coinvolga direttamente i 
dirigenti sindacali delle rappresentanze sindacali). 
Tale riserva di legittimazione ha superato indenne il vaglio di costi-
tuzionalità della Consulta, avendo quest’ultima ritenuto “ragione-
vole” riservare la legittimazione attiva al ricorso ad organizzazioni 
articolate su un maggior ambito territoriale, in quanto organizza-
zioni ritenute più responsabili (Cost. 57/1974) nonché in ragione del 
fatto che ciò consentirebbe una maggiore selezione dell’interesse 
collettivo da porre alla base del conflitto con la parte imprenditoria-
le (Cost. 89/95).
In ordine al requisito della nazionalità, esso è stato declinato pri-
ma sul versante soggettivo (rilevanza delle disposizioni statuta-
rie),poi su quello soggettivo che misura la nazionalità in base 
all’effettività dell’azione sindacale.
Esso quindi legittima gli organismi locali delle associazioni sinda-
cali monocategoriali (coincidenti con la categoria merceologica)/
pluricategoriali.
E così,il requisito della nazionalità secondo la giurisprudenza di le-
gittimità“A tali fini assume rilievo (più che la diffusione della articolazio-
ni territoriali) la capacità di contrarre con la parte datoriale accordi o con-
tratti collettivi, anche gestionali, che trovano applicazione in tutto il terri-
torio nazionale e attestano un generale e diffuso con il contesto socio-
economico dell’intero paese, di cui la concreta ed effettiva organizzazione 
territoriale si configura quale elemento di riscontro del suo carattere na-
zionale piuttosto che come elemento condizionante.
In altre parole occorre che la suddetta capacitò contrattuale a livello nazio-
nale si sia manifestata con riferimento al settore produttivo al quale appar-
tiene l’azienda nei confronti della quale il sindacato intende promuovere il 
procedimento ex art. 28 St. Lav.” (Cass. 5209/2010)
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E' antisindacale anche il comportamento del datore di lavoro che 
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“In tema di repressione della condotta antisindacale di cui all’art. 28 St. 
Lav., la legittimazione ad agire è riconosciuta dalla citata norma alle asso-
ciazioni sindacali nazionali che vi abbiano interesse, richiedendo che sia 
sufficiente – e al tempo stesso necessario – lo svolgimento di una effettiva 
azione sindacale non su tutto, ma su gran parte del territorio, senza esigere 
che l’associazione faccia parte di una confederazione, né che sia maggior-
mente rappresentativa. In particolare, qualora dispongano dei requisiti so-
pra indicati, sono legittimate anche le associazioni nazionali intercatego-
riali, in riferimento alle quali, però, i limiti minimi di presenza sul territo-
rio nazionale ai fini della rappresentatività devono ritenersi, in termini as-
soluti, più elevati di quelli richiesti ad un’associazione di categoria”
(Cass., sez. un., 28269/2005).
Nella giurisprudenza di merito: 
“L’operatività dell’art. 28 dello St. Lav. va esclusa nel caso in cui
l’organizzazione sindacale non abbia una rappresentatività tale da essere 
qualificabile come nazionale. Ai fini di tale qualificazione non è sufficiente 
l’esistenza di un mero collegamento federativo tra più sindacati locali che, 
di fatto, non comporti l’esistenza di una politica sindacale nazionale, ma è 
necessaria un’effettività dell’azione sindacale, effettività che non può non
tradursi nella stipula di Contratti Collettivi di lavoro. In altre parole la le-
gittimazione ad agire contro le condotte antisindacali a sensi dell’art. 28 
St. Lav. è subordinata alla stipula di tale tipo di contratti. In assenza di ta-
le requisito le organizzazioni aziendali non godono della predetta discipli-
na e possono agire solo in via ordinaria ex art. 414 c.p.c.”. (Trib. Monza, 
3/3/09, n. 100). 
“Legittimata a esperire l'azione di repressione della condotta antisindacale 
l'associazione sindacale che abbia carattere nazionale, per l'accertamento 
del quale assume rilievo, più che la diffusione dell'articolazione territoriale 
delle strutture dell'associazione, la capacità di contrarre con la parte dato-
riale accordi o contratti collettivi che trovano applicazione in tutto il terri-
torio nazionale e che non possono che essere, a loro volta, espressione di 
una forte capacità negoziale comprovante un generale e diffuso collega-
mento del sindacato con il contesto socio-economico dell'intero paese, di 
cui la concreta ed effettiva organizzazione territoriale può configurarsi co-
me elemento di riscontro del suo carattere nazionale e non certo come ele-
mento condizionante il detto requisito della nazionalità.” (Trib. Milano 
25/2/2008)
“Va affermata la sussistenza della legittimazione attiva per l'azione di cui 
all'art. 28 SL dell'organismo locale di un sindacato che svolga attività rife-
ribile a tematiche di carattere nazionale e non limitate a questioni di inte-
resse meramente locale”. (Trib. Firenze 17/7/2007)

“Il sindacato nazionale il cui organismo locale è legittimato a proporre ri-
corso ex art. 28 SL è quello che non solo ha effettiva diffusione su tutto il 
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territorio nazionale ma che svolge, altresì, in concreto un'effettiva attività 
sindacale a livello nazionale” (Cass. 9/1/2008 n. 212). 
“Sussiste la legittimazione attiva del sindacato che abbia una diffusione 
apprezzabile in aree territoriali diverse, così da escludere il carattere me-
ramente regionale o locale di quel sindacato”. (Trib. Milano 5/3/07). “In 
tema di repressione della condotta antisindacale, di cui all’art. 28 SL dei 
lavoratori, la legittimazione ad agire è riconosciuta dalla citata norma alle 
associazioni sindacali nazionali che vi abbiano interesse, richiedendo per-
tanto il solo requisito della diffusione del sindacato sul territorio nazionale,
con ciò dovendosi intendere che sia sufficiente – e al tempo stesso necessa-
rio – lo svolgimento di un’effettiva azione sindacale non su tutto ma su
gran parte del territorio nazionale, senza esigere che l’associazione faccia 
parte di una confederazione né che sia maggiormente rappresentativa.“
(Cass. 21/12/2005 n. 28269). 
“La legittimazione ad intraprendere l'azione giudiziale per la repressione 
della condotta antisindacale compete anche alle associazioni sindacali che 
non abbiano stipulato contratti collettivi nazionali; ai fini della  sussisten-
za del requisito della dimensione nazionale è sufficiente  accertare che dalle 
disposizioni statutarie emerga lo scopo dell'organizzazione sindacale di 
proporsi stabilmente quale punto di aggregazione di strutture e di attività 
sindacali su tutto il territorionazionale e si comporti coerentemente con ta-
le previsione” (Trib. Vicenza 30/10/00).
“Al fine di riconoscere la sussistenza del requisito della nazionalità, è ne-
cessario che il sindacato abbia una significativa e omogenea presenza nelle 
varie parti del territorio nazionale (nella fattispecie, è stato riconosciuto il
carattere della nazionalità in capo alla Flmu, in quanto ha raccolto deleghe 
in gran parte delle regioni italiane, ha costituito sedi in mole province, ha 
partecipato ad incontri per la stipulazione di accordi nazionali, è stata con-
vocata da organi di autorità pubbliche” (Pret. Legnano 3/11/94).
In ordine alle questioni di costituzionalità in merito all’art. 28 St. 
Lav., esse hanno riguardato l’attribuzione solo alle associazioni sin-
dacali nazionali. 
Sono stati tutti superati dalla Corte Costituzionale (C. Cost., n.
54/1974; C. Cost., n. 334/1988; C. Cost., n. 89/1995). 
In particolare, sono superati i problemi di costituzionalità ex artt. 39 
e 3 Cost. e ciò in quanto: 
• L’art. 28 attribuisce uno strumento ulteriore a quelli in cui si 
sostanzia la libertà sindacale 
• La selezione è giustificata dall’esigenza di privilegiare orga-
nizzazioni responsabili e rappresentative 
Sono altresì superati i problemi di costituzionalità ex art. 3 Cost.: 
• Il contrasto con l’art. 24 Cost. non c’è, perché si viene ad in-
trodurre un nuovo ed ulteriore strumento di tutela giudiziaria. 
Gli organismi locali, riassumendo, devono essere le articolazioni

più periferiche (di solito quelle provinciali) delle strutture sinda-
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cali nazionali e cioè, di norma, i sindacati provinciali di categoria 
competenti per territorio. Esse non coincidono né con le Rsa/Rsu,
né con le strutture sindacali regionali.  
Inoltre, esse non devono coincidere con gli organismi locali delle
confederazioni nazionali che non siano incardinate in un sindacato
di categoria nazionale.
La condotta antisindacale, inoltre, deve essere attuale.
Ora, sul punto, la giurisprudenza ritiene che: 

a. “L'attualità del comportamento antisindacale, quale condizione 
della domanda ex art. 28 legge n. 300 del 1970, non è esclusa 
dall'esaurirsi del singolo comportamento, atteso che la lesione 
dell'attività sindacale, che segna l'interesse del sindacato, permane 
qualora il comportamento denunciato sia suscettibile di produrre 
effetti durevoli nel tempo, sia per la sua portata intimidatoria, sia 
per la situazione di incertezza che ne consegue, tale da determinare 
una restrizione o un ostacolo al libero svolgimento dell'attività
sindacale”. (Corte app. Milano 16/7/2009);

b. “L'attualità della condotta antisindacale non è esclusa dall'inerzia 
nella presentazione del ricorso ex art. 28 SL, ove il comportamento
illegittimo sia idoneo a produrre effetti durevoli nel tempo per la
sua portata intimidatoria e per la conseguente situazione di 
incertezza tale da determinare una restrizione o un ostacolo al
libero svolgimento dell'attività sindacale”. (Trib. Milano 
4/7/2007)

c. “L'attualità della condotta antisindacale e dei suoi effetti, che
costituisce condizione per la pronuncia del provvedimento di cui
all'art. 28 della legge n. 300 del 1970, deve essere verificata e 
valutata nella concretezza del suo modo di essere e della sua
attitudine a impedire o limitare l'esercizio della libertà e 
dell'attività sindacale o del diritto disciopero, anche facendo uso di
presunzioni, ma sicuramente non mediante mere illazioni o 
asserzioni”. (Trib. Teramo 22/1/2007).

d. “Il tenore letterale dell'art. 28 Stat. lav. esclude che il 
procedimento diretto ad accertare l'antisindacalità del 
comportamento del datore di lavoro possa essere promosso in 
relazione a comportamenti già esauriti, per i quali non sussiStano 
effetti da rimuovere, esigendo la norma l'attualità della condotta o, 
almeno, la permanenza dei relativi effetti”. (Trib. Palermo 
21/6/2002)

e. “E' ammissibile il ricorso alla procedura ex art. 28 S.L. non solo 
quando al momento della proposizione della domanda sia attuale la 
condotta antisindacale o i relativi effetti, ma anche quando il 
dedotto comportamento antisindacale sia espressione di un
persistente atteggiamento del datore di lavoro, tale da comportare 
ripercussioni negative durevoli sull'attività e libertà sindacale.” 
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(Pret. Napoli 5/4/95)
Infine, si può rilevare che la condanna possa essere anche pro futu-
ro, qualora la condotta antisindacale non sia meramente episodica, 
ma destinata a persistere nel tempo, deve essere ordinato il divieto 
di reiterare in futuro i medesimi comportamenti (Pret. Napoli 
5/4/95, est. Manna, in D&L 1996, 87. In senso conforme, v. Pret. No-
la, sez. Pomigliano d’Arco, 12/1/99 (decr.), est. Perrino, in D&L 1999,
511).
In effetti, la concreta possibilità che i reiterati rifiuti di concessione 
dell’assemblea sindacale tornino a ripetersi giustifica l’interesse del
sindacato all’ottenimento di un provvedimento che imponga una 
regola di comportamento per il futuro (Pret. Busto Arsizio 11/9/97,
est. Perfetti, in D&L 1998, 74, n. FRANCESCHINIS, Sui poteri e i di-
ritti di ogni singola componente della Rsa)

4. Procedura giudiziale. 

La procedura ex art. 28 St. Lav. è estremamente accelerata, e trova 
applicazione a partire dal deposito del ricorso davanti al Giudice 
del Lavoro competente.
Tale deposito determina l’avvio di un procedimento sommario che 
si conclude, in caso di accertamento positivo, con la pronuncia di un
decreto con il quale il giudice ordina la cessazione del comporta-
mento antisindacale e la rimozione degli effetti. 
Il decreto è immediatamente esecutivo. 
Il provvedimento può essere impugnato nei successivi 15 giorni 
dalla comunicazione alle parti, con avvio della fase di merito. 
Se non opposto il decreto è suscettibile di passare in cosa giudicata. 
Il datore di lavoro inottemperante al decreto di condanna o alla 
sentenza emanata nel giudizio di opposizione è punibile ai sensi 
dell’art. 650 c.p. (Art. 28, 4° co., St. Lav.). 
In ordine alle questioni di procedura, si sottolinea come: 
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con cui sia stato accolto un ricorso per la soppressione di condotta
antisindacale, ex art. 28 St. Lav., poichè tale sospensione si 
porrebbe in contrasto con il principio espressamente affermato da 
questa stessa norma, secondo il quale l'efficacia esecutiva del 
decreto non può essere revocata fino alla sentenza con cui viene 
deciso il giudizio di merito”. (Trib. Lodi 19/10/2005)
“Il decreto emesso a norma dell’art. 28 SL non è suscettibile di 
reclamo immediato ex art. 669 terdecies c.p.c. ed è manifestamente 
infondata la questione di illegittimità costituzionale di tale 
mancata previsione di reclamabilità immediata avanzata sotto il 
profilo della violazione degli artt. 3 e 4 Cost.” (Trib. Roma 
14/7/2005)
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(Pret. Napoli 5/4/95)
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511).
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sindacato all’ottenimento di un provvedimento che imponga una 
regola di comportamento per il futuro (Pret. Busto Arsizio 11/9/97,
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“La domanda volta ad accertare l'antisindacalità di un 
determinato comportamento datoriale può essere azionata, oltre 
che con la speciale procedura ex art. 28 SL, anche con ricorso 
ordinario ex art. 414 c.p.c.; in tale secondo caso la legittimazione 
attiva deve essere valutata secondo icriteri ordinari e non secondo 
quelli più restrittivi previsti dal predetto art. 28 SL.” (Cass.
3/5/2003 n. 6723)
“Non può inibirsi il ricorso all'art. 700 c.p.c. per tutelare l'attività 
sindacale da un pregiudizio grave ed imminente, se 
l'organizzazione sindacale ricorrente non gode dei requisiti per 
utilizzare il procedimento ex art. 28 Stat. Lav.” (Trib. Roma 
18/12/00)
“E' inammissibile nel procedimento ex art. 28 SL l'intervento 
volontario di otto dipendenti dell'amministrazione, non potendo 
tale azione essere qualificata come collettiva e non trattandosi di 
intervento adesivo dipendente.” (Trib. Milano 10 maggio 2000) 
“E' inammissibile, in un procedimento ex art. 28 SL, la chiamata 
in giudizio di tre lavoratori ai quali si possa imputare un
"concorso" nella condotta antisindacale posta in essere dal datore 
di lavoro convenuto in giudizio.” (Trib. Pistoia 29 febbraio 
2000)
“Nel giudizio di opposizione a decreto ex art. 28 SL è ammissibile 
la riproposizione, tramite domanda riconvenzionale, di domande 
già azionate e respinte nella fase sommaria e non riproposte 
autonomamente mediante opposizione a decreto” (Pret. Milano 
28/1/97).
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