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1. FUNZIONE  POLITICA  E  FUNZIONE  BUROCRATICA  NELLA  PUBBLICA 

AMMINISTRAZIONE. 

 

La Consulta, nelle Sentenze n. 103 e n. 104 del 2007 – nell’esaminare la questione della 

legittimità costituzionale del c.d. spoils system, vale a dire della cessazione automatica degli 

incarichi dirigenziali prevista da disposizioni statali e regionali – ha affrontato il tema dei 

rapporti  tra politica  ed  amministrazione1,  collocandolo  organicamente nella dimensione 

costituzionale dell’attività della Pubblica Amministrazione.  

Ha  così  chiarito  che  il  criterio  dell’efficienza,  che  deve  conformare  l’attività 

amministrativa  ai  sensi  dell’art.  97 Cost,.,  si  esplica  nella  razionale  organizzazione  degli 

uffici e nella garanzia della  regolarità  e  continuità dellʹattività medesima anche al mutare 

degli  assetti  politici  ed  esige  la  necessaria  sottoposizione  dei  dirigenti  a  periodiche 

verifiche circa il rispetto dei principi di imparzialità, funzionalità, flessibilità, trasparenza, 

nonché la valutazione delle loro prestazioni in relazione ai risultati raggiunti rispetto agli 

obiettivi prefissati dagli organi di direzione politica.  

                                                 
1  In Giur.  cost.  2007,  2,  1015,  con  nota di  SCOCA, Politica  e  amministrazione  nelle  sentenze  sullo  spoils 

system 

 



2 

 

Il  Giudice  delle  Leggi,  nell’occasione,  ha  precisato  che  la  contrattualizzazione  del 

pubblico impiego2, ed anche della dirigenza cui spettano le funzioni gestorie, non implica 

che la pubblica amministrazione abbia la possibilità di recedere ad nutum dal rapporto di 

lavoro, perché, se così fosse, si verrebbe ad instaurare uno stretto legame fiduciario tra gli 

organi di governo e gli uffici burocratici, che non consentirebbe ai dirigenti di espletare la 

propria attività in conformità ai principi di imparzialità e di buon andamento dellʹazione 

amministrativa come sancito dall’art. 97 Cost.. Ne deriva che il rapporto d’ufficio, anche se 

temporaneo, dev’essere assistito da speciali garanzie, che assicurino una netta distinzione 

funzionale  tra  i  compiti di  indirizzo politico‐amministrativo e quelli di gestione  in vista 

della tendenziale continuità dellʹazione amministrativa.  

Imparzialità e buon andamento dell’azione amministrativa sono, dunque, evocati dalla 

Corte Costituzionale  come  i valori  fondanti della distinzione  funzionale dei  compiti  tra 

organi politici ed organi burocratici, e cioè tra azione di governo ‐ normalmente legata alle 

impostazioni  di  una  parte  politica,  espressione  delle  forze  di maggioranza  ‐  ed  azione 

dellʹamministrazione,  la  quale,  pur  nellʹattuazione  dellʹindirizzo  politico  della 

maggioranza,  è  vincolata  ad  agire  al  «servizio  esclusivo  della  Nazione»  in  vista  del 

perseguimento delle finalità pubbliche, come stabilito dall’art. 98 Cost..  

Il  principio  di  distinzione  delle  funzioni  di  indirizzo  e  controllo  politico‐

amministrativo,  affidate  agli  organi  elettivi,  dalle  funzioni  di  gestione  amministrativa, 

affidate alla dirigenza, sancito, per la prima volta a chiare lettere, dallʹart. 51 l. n. 142/1990, 

e successivamente confermato, con riguardo allʹordinamento degli Enti locali, dallʹart. 107 

                                                 
2  Il  d.lvo.  n.  29/1993  (Razionalizzazione  dellʹorganizzazione  delle Amministrazioni  pubbliche  e  revisione 

della disciplina  in materia di pubblico  impiego, a norma dellʹart. 2 della  legge 23 ottobre 1992, n. 421) ha 

provveduto alla cosiddetta privatizzazione del pubblico impiego, superando, ad eccezione di taluni settori, il 

tradizionale regime pubblicistico e stabilendo lʹapplicazione della disciplina giuslavoristica di diritto privato 

(art.  2,  comma  2),  «ritenuta  più  idonea  alla  realizzazione  delle  esigenze  di  flessibilità  nella  gestione  del 

personale sottese alla riforma». In tali termini Corte Cost. Sent. n. 313 del 1996. I successivi d.lvi n. 80/1998 

(Nuove disposizioni in materia di organizzazione e di rapporti di lavoro nelle amministrazioni pubbliche, di 

giurisdizione  nelle  controversie  di  lavoro  e  di  giurisdizione  amministrativa,  emanate  in  attuazione 

dellʹarticolo 11, comma 4, della legge 15 marzo 1997, n. 59) e n. 387/1998 (Ulteriori disposizioni integrative e 

correttive del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni, e del decreto legislativo 31 

marzo 1998, n. 80), hanno esteso il regime della contrattualizzazione ai dirigenti generali. 
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comma 1 d.lvo. n. 267/2000, è stato esteso alla generalità delle Amministrazioni Pubbliche 

a vertice politico dal d.lgs. n. 29/1993 e dal successivo d.l.vo. n. 165/2001. 

L’art. 4 d.l.vo 165/2001 (Testo Unico sul pubblico impiego) ha così sancito, in guisa di 

principio generale, che gli organi di governo esercitano  le funzioni di  indirizzo politico  ‐

amministrativo, definendo gli obiettivi ed  i programmi da attuare ed adottando gli altri 

atti  rientranti nello  svolgimento di  tali  funzioni, e verificano  la  rispondenza dei  risultati 

dellʹattività  amministrativa  e  della  gestione  agli  indirizzi  impartiti3, mentre  i  dirigenti  

adottano  gli atti ed i provvedimenti amministrativi, compresi tutti gli atti che impegnano 

lʹamministrazione  verso  lʹesterno,  e  sono  investiti  della  gestione  finanziaria,  tecnica  e 

amministrativa mediante autonomi poteri di spesa, di organizzazione delle risorse umane, 

strumentali  e  di  controllo,  essendo,  tra  l’altro,  responsabili  in  via  esclusiva  dellʹattività 

amministrativa, della gestione e dei relativi risultati.  

In applicazione dello stesso canone è stato, ancora, stabilito dal Testo Unico che anche 

le  amministrazioni  pubbliche  i  cui  organi  di  vertice  non  siano  direttamente  o 

indirettamente espressione di rappresentanza politica ‐ come, ad esempio, le ASL – siano 

tenute  ad  adeguare  i  propri  ordinamenti  al  criterio  della  distinzione  tra  indirizzo  e 

controllo, da un lato, e attuazione e gestione dallʹaltro4. 

 

2. IL  DATORE  DI  LAVORO  PUBBLICO:  IL  DIRIGENTE  O  IL  FUNZIONARIO 

PREPOSTO AD UN UFFICIO AVENTE AUTONOMIA GESTIONALE. 

 

                                                 
3 Agli organi di governo spettano, in particolare:  

a)  le  decisioni  in  materia  di  atti  normativi  e  lʹadozione  dei  relativi  atti  di  indirizzo  interpretativo  ed 

applicativo;  

b) la definizione di obiettivi, priorità, piani, programmi e direttive generali per lʹazione amministrativa e per 

la gestione;  

c) la individuazione delle risorse umane, materiali ed economico‐finanziarie da destinare alle diverse finalità 

e la loro ripartizione tra gli uffici di livello dirigenziale generale;  

d) la definizione dei criteri generali in materia di ausili finanziari a terzi e di determinazione di tariffe, canoni 

e analoghi oneri a carico di terzi;  

e) le nomine, designazioni ed atti analoghi ad essi attribuiti da specifiche disposizioni;  

f) le richieste di pareri alle autorità amministrative indipendenti ed al Consiglio di Stato;  

g) gli altri atti indicati dal presente decreto. 
4  BOSCATI,  Dirigenza  pubblica:  poteri  e  responsabilità  tra  organizzazione  del  lavoro  e  svolgimento 

dellʹattività amministrativa, Lav. nelle p.a. 2009, 01, 13. 
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Appare,  dunque,  necessario  procedere  alla  ricostruzione  del  sistema  di 

regolamentazione  della  sicurezza  nei  luoghi  di  lavoro  della  Pubblica Amministrazione, 

coordinando  le norme poste dal Testo unico  in materia di salute e sicurezza nei  luoghi di 

lavoro, adottato con il d.l.vo n. 81/2008 – ed integrato dal c.d. decreto correttivo n. 106/2009 

–,  con  le disposizioni  contenute nel Testo unico  sul pubblico  impiego di  cui  al d.lvo n. 

165/2001. 

Vale  subito  mettere  in  evidenza  che  l’idea  fondamentale  –  di  derivazione 

comunitaria5 ‐, che ha ispirato il legislatore delegato del T.U. n. 81/2008, è quella secondo 

la quale la salute dei lavoratori –  intesa, ai sensi del combinato disposto degli artt. 2 lett. o) 

e 28 comma 1° dello stesso  testo unico, non solo come assenza di malattia o d’infermità, 

ma come stato di completo benessere psicofisico del  lavoratore6 – può essere assicurata solo 

attraverso la predisposizione da parte del datore di lavoro ‐ e di quanti con lui collaborino 

‐  di  una  razionale  ed  efficiente,  oltre  che  affidabile,  organizzazione  del  lavoro7; 

organizzazione  efficiente  e  razionale  che,  a ben vedere,  s’identifica pure  con  il modello 

delineato  dal  T.U.  n.  165/2001  per  il  perseguimento  del  buon  andamento  e 

dell’imparzialità dell’azione amministrativa. 

Dunque,  almeno  in  linea  di  principio,  attraverso  una  razionale  ed  efficiente 

organizzazione del lavoro pubblico è possibile realizzare, al contempo, gli scopi tipici della 

Pubblica  Amministrazione  e  quelli  di  tutela  della  salute  e  della  sicurezza  di  quanti 

prestano la propria opera a favore della stessa. 

                                                 
55  Direttiva  del  Consiglio  d’Europa  concernente  l’attuazione  delle  misure  volte  a  promuovere  il 

miglioramento della sicurezza e della salute dei lavoratori durante il lavoro 89/391/Cee del 12/6/1989.  
6 Sul punto MONEA, Salute: benessere a tre dimensioni, in Il Sole 24 ore, n. 4/2008, che infatti si riferisce alla 

necessità di  tenere  in  considerazione, nella valutazione dei  rischi per  la  sicurezza  e  salute dei  lavoratori, 

anche  di  quelli  collegati  allo  stress  lavoro  –  correlato  e  di  quelli  connessi  a  situazioni  di  potenziale 

discriminazione.  
7 PASCUCCI, La tutela della salute e della sicurezza dei lavoratori pubblici: cosa cambia dopo le riforme del 

2008/2009?,  in  Lav.  nelle  p.a.  2009,  3‐4,  553,  che  infatti  afferma  che:  “Poiché  i  lavoratori  sono  inseriti 

nell’organizzazione  del  datore,  sarà  in  e  tramite  quell’organizzazione  che  quest’ultimo  dovrà  tutelarli, 

esercitando appunto i poteri connessi a tale organizzazione.”. Nello stesso senso MONEA, PA, la sicurezza 

sul  lavoro riparte dall’organizzazione.  Il modello gestionale deve recepire  le  indicazioni della norma,  in  Il 

Sole 24 Ore, 7/8‐ 2008.   
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Ma vi è di più. In effetti  il d.l.vo n. 81/2008 ha  inteso operare un’assimilazione,   sul 

piano della prevenzione antinfortunistica, tra il lavoro privato ed il lavoro pubblico, salva 

la  necessità  di  specifici  adeguamenti,  da  adottare  attraverso  disposizioni  normative 

regolamentari,  in  relazione  alle  peculiarità  di  determinate  attività  della  Pubblica 

Amministrazione8. Tale tendenziale assimilazione si coglie, infatti, nell’applicazione della 

disciplina del T.U.  in materia di  salute  e  sicurezza  “a  tutti  i  settori di  attività, privati  e 

pubblici”( art. 3 comma 1 ); nella definizione di ʺlavoratoreʺ( art. 2 lett. a )) quale “ persona 

che,  indipendentemente  dalla  tipologia  contrattuale,  svolge  unʹ  attività  lavorativa 

nellʹambito dellʹorganizzazione di un datore di lavoro pubblico o privato..”;  nella nozione 

di ʺdatore di lavoroʺ, quale “ soggetto titolare del rapporto di lavoro con il lavoratore” o, 

comunque,  quale  “soggetto  che,  secondo  il  tipo  e  lʹassetto  dellʹorganizzazione  nel  cui 

ambito  il  lavoratore  presta  la  propria  attività,  ha  la  responsabilità  dellʹorganizzazione 

stessa o dellʹunità produttiva in quanto esercita i poteri decisionali e di spesa” e che, nelle 

pubbliche amministrazioni, s’identifica con il dirigente o il funzionario dotato di poteri di 

gestione,  decisori  e  di  spesa,  individuato  dall’organo  di  vertice;  nella  definizione  di 

ʺaziendaʺ, qualificata come “il complesso della struttura organizzata dal datore di  lavoro 

                                                 
8   Ai sensi dell’art. 3 comma 2 d.l.vo. n. 81/2008,  infatti: “Nei  riguardi delle Forze armate e di Polizia, del 

Dipartimento dei vigili del fuoco, del soccorso pubblico e della difesa civile, dei servizi di protezione civile, 

nonché nellʹambito delle strutture giudiziarie, penitenziarie, di quelle destinate per finalità istituzionali alle 

attività degli organi con compiti in materia di ordine e sicurezza pubblica, delle università, degli istituti di 

istruzione universitaria, delle istituzioni dellʹalta formazione artistica e coreutica, degli istituti di istruzione 

ed educazione di ogni ordine e grado, degli uffici all’estero di cui all’art.30 d.P.R. n. 18/1967, e dei mezzi di 

trasporto aerei e marittimi, le disposizioni del presente decreto legislativo sono applicate tenendo conto delle 

effettive  particolari  esigenze  connesse  al  servizio  espletato  o  alle  peculiarità  organizzative  ivi  comprese 

quelle per  la tutela della salute e sicurezza del personale nel corso di operazioni ed attività condotte dalla 

Forze armate, compresa l’Arma dei carabinieri, nonché dalle altre Forze di polizia e dal Corpo dei vigili del 

fuoco, nonché dal Dipartimento della protezione civile fuori dal territorio nazionale, individuate entro e non 

oltre  ventiquattro  mesi  dalla  data  di  entrata  in  vigore  del  presente  decreto  legislativo  con  decreti 

emanati…dai Ministri competenti di concerto con i Ministri del lavoro e della previdenza sociale, della salute 

e per  le riforme e  le  innovazioni nella pubblica amministrazione,…; analogamente si provvede per quanto 

riguarda gli archivi, le biblioteche e  i musei solo nel caso siano sottoposti a particolari vincoli di tutela dei 

beni artistici storici e culturali. Con decreti… si provvede a dettare le disposizioni necessarie a consentire il 

coordinamento con la disciplina recata dal presente decreto della normativa relativa alle attività lavorative a 

bordo delle navi, di cui al decreto  legislativo 27  luglio 1999, n. 271,  in ambito portuale, di cui al d.l.vo n. 

272/1999, e per il settore delle navi da pesca, di cui al d.l.vo n. 298/1999, e lʹarmonizzazione delle disposizioni 

tecniche di cui ai titoli dal II al XII del medesimo decreto con  la disciplina  in tema di trasporto ferroviario 

contenuta nella l.n. 191/1974, e relativi decreti di attuazione.” 
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pubblico o privato”; nella previsione per cui nelle strutture di ricovero e cura pubbliche 

con  oltre  50  lavoratori  l’istituzione  del  servizio  di  prevenzione  e  protezione  all’interno 

dell’azienda è obbligatorio (art. 31 comma 6 lett. g) d.l.vo n.81/ 2008); nella previsione per 

cui può  svolgere  la  funzione di medico  competente delle Forze Armate, della Polizia di 

Stato e della Guardia di Finanza soltanto il sanitario che abbia svolto per almeno quattro 

anni l’attività di medico del lavoro (art. 38 1 comma lett. d bis) d.l.vo n.81/2008). 

Ma  la  stessa  equiparazione era  stata già  chiaramente affermata dall’art. 5  comma 2 

d.l.vo  n.  165/20019  nella  parte  in  cui  prevede  che  nelle  pubbliche  amministrazioni:  “le 

determinazioni  per  lʹorganizzazione  degli  uffici  e  le  misure  inerenti  alla  gestione  dei 

rapporti di  lavoro  [ e  tali sono, senza alcun dubbio, anche quelle relative alla protezione 

della salute del  lavoratore, n.d.r.] sono assunte  in via esclusiva dagli organi preposti alla 

gestione con  la capacità e  i poteri del privato datore di  lavoro,…... Rientrano,  in particolare, 

nellʹesercizio dei poteri dirigenziali  le misure  inerenti  la gestione delle risorse umane nel 

rispetto  del  principio  di  pari  opportunità,  nonché  la  direzione  e  lʹorganizzazione  del 

lavoro nellʹambito degli uffici”10. ;    

In questo contesto ideologico e sistematico si colloca la norma di cui all’art. 2 lett. b) 

secondo  e  terzo  periodo  d.l.vo  n.  81/2008  che  dispone  che:”  Nelle  pubbliche 

amministrazioni di cui allʹarticolo 1 comma 2 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, 

per datore di lavoro si intende il dirigente al quale spettano i poteri di gestione, ovvero il 

funzionario non avente qualifica dirigenziale, nei soli casi in cui questʹultimo sia preposto 

ad un ufficio avente autonomia gestionale, individuato dallʹorgano di vertice delle singole 

                                                 
9 In questo senso SCIORTINO, Sicurezza sul lavoro e delega di funzioni prevenzionistiche alla luce del d.l.vo 

n. 626/94, in Riv.it. dir. lav. 2003, 03, 359. 
10 E’ stato tuttavia osservato, criticamente, che la dimensione programmatica di questa norma è stata, di fatto, 

ridimensionata  dalla  revisione  del  quadro  delle  regole  sul  lavoro  alle  dipendenze  delle  pubbliche 

amministrazioni realizzata con la legge delega n. 15/2009 e con il decreto legislativo n. 150/2009 (c.d. riforma 

Brunetta), che, nell’intento di ridisegnare i confini fra lʹambito regolativo riservato alle fonti pubblicistiche e 

quello demandato alla contrattazione collettiva, con un consistente restringimento dellʹambito di intervento 

della fonte negoziale, hanno accentuato  le divergenze fra settore pubblico e settore privato nella disciplina 

del lavoro, “dando in tal modo luogo a quella che appare una palese contraddizione rispetto alla finalità di 

realizzare  la  convergenza  degli  assetti  regolativi  del  lavoro  pubblico  con  quelli  del  lavoro  privato,  che 

campeggia  come  primo  obiettivo  nella  legge  n.  15/2009  (art.  1,  comma  1,  lettera  a))”.  In  questo  senso 

D’ALESSIO, La disciplina del  lavoro nelle pubbliche amministrazioni  tra pubblico e privato,  in Lav. nelle 

p.a. 2012, 01, 1.   
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amministrazioni  tenendo  conto  dellʹubicazione  e  dellʹambito  funzionale  degli  uffici  nei 

quali viene svolta  lʹattività, e dotato di autonomi poteri decisionali e di spesa.  In caso di 

omessa  individuazione,  o  di  individuazione  non  conforme  ai  criteri  sopra  indicati,  il 

datore di lavoro coincide con lʹorgano di vertice medesimo .”. 

Valorizzando  la  richiamata  ripartizione  tra potere di  indirizzo politico  degli  enti 

pubblici  e  gestione  amministrativa  degli  stessi  e  traducendo  in  termini  normativi  le 

indicazioni desunte da  alcune pronunce di  legittimità11  in  ordine  all’individuazione del 

centro  d’imputazione  della  responsabilità  penale  per  le  violazioni  in  materia 

antinfortunistica riscontrate nei luoghi di lavoro della pubblica amministrazione, risalenti 

alla vigenza del  combinato disposto dell’art. 2  comma 1,  lettera b), d.l.vo. n. 626/1994  e 

dellʹart.  30  d.l.vo.  n.  242/1996,  il  legislatore  delegato  del  2008  ha  stabilito  che  nelle 

amministrazioni pubbliche  gli  organi di  vertici debbano procedere  allʹindividuazione dei 

soggetti cui attribuire la qualità di ʺdatore di lavoro per la sicurezzaʺ, i quali s’identificano nei 

dirigenti ai quali spettano poteri di gestione, ovvero nei funzionari preposti ad uffici aventi 

autonomia gestionale, che siano dotati di autonomi poteri decisionali e di spesa, designati 

tenendo conto dell’ubicazione e dell’ambito  funzionale degli uffici nei quali viene svolta 

l’attività.    La mancata  individuazione,  ovvero  l’individuazione  non  conforme  ai  criteri 

indicati,  ha  come  conseguenza  il  permanere  in  capo  al  soggetto  titolare  del  potere  di 

                                                 
11 Cass. pen., Sez. 3,  n. 35137 del 13 giugno 2007,  in Resp. civ. e prev. 2008, 2, 442, che aveva stabilito che, 

allʹinterno  di  un’amministrazione  comunale,  era    necessario  che  il  Sindaco  avesse  proceduto 

allʹindividuazione  dei  soggetti  cui  attribuire  la  qualifica  di  datore  di  lavoro,  conseguendone  in  difetto  il 

permanere  in  capo  allʹorgano di direzione politica della qualifica datoriale  con  attribuzione della  relativa 

responsabilità in materia antinfortunistica. Nello stesso senso Cass. pen. Sez. 4, n. 38840 del 22/06/2005, Rv. 

232418,  in Riv.  it.  dir.  e  proc.  pen.  2009,  2,  974,  con  nota  di  FORMICA,  La  condanna  di  un  sindaco  tra 

inadempienza formativa del datore di lavoro pubblico e colpa strutturale del vertice politico, a mente della 

quale, nelle amministrazioni pubbliche, gli organi di direzione politica, ai sensi dellʹarticolo 30 del d.l.vo. 19 

marzo 1996 n. 242, avrebbero dovuto procedere (entro sessanta giorni dalla data di entrata in vigore di detto 

decreto) all’individuazione dei soggetti cui attribuire la qualità di ʺdatore di lavoroʺ ai sensi e per gli effetti 

dellʹarticolo 2, comma primo,  lettera b), del D.Lgs 19 settembre 1994 n. 626  (nelle persone del dirigente al 

quale spettano i poteri di gestione, ovvero del funzionario non avente qualifica dirigenziale, nei solo casi in 

cui  questʹultimo  sia  preposto  ad  un  ufficio  avente  autonomia  gestionale).  La mancata  indicazione  non 

avrebbe potuto  che avere  la  conseguenza  che  era  lʹorgano di direzione politica a  conservare  la qualità di 

datore  di  lavoro,  e  ciò  anche  ai  fini  dellʹeventuale  responsabilità  per  la  violazione  della  normativa 

antinfortunistica. 
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indirizzo e controllo politico‐amministrativo della qualità di datore di lavoro anche ai fini 

della responsabilità per la violazione della normativa antinfortunistica. 

L’attuale definizione del datore di  lavoro pubblico ai  fini della  sicurezza  segna  il 

definitivo  passaggio  da  una  concezione  formalistica  della  qualifica  di  datore  di  lavoro, 

incentrata sul profilo, di stampo civilistico, della titolarità del rapporto di  lavoro, ad una 

sostanziale,  fondata  sullʹeffettività dei poteri decisionali  e di  spesa  attribuiti  al  soggetto 

investito  della  responsabilità  della  gestione  dellʹente  o  di  una  sua  autonoma  unità 

funzionale. Da ciò si è dedotta la possibilità della coesistenza, all’interno di uno stesso ente 

pubblico,  di  un  datore  di  lavoro  inteso  in  senso  civilistico  –  identificabile  anche  con 

l’organo di vertice – e di un datore di lavoro per la sicurezza, individuato dall’organo di 

direzione politica nel dirigente  o nel  funzionario preposto  ad un ufficio,  investito della 

gestione dell’organizzazione  funzionale dell’ente e dei rapporti di  lavoro e perciò dotato 

di autonomi poteri decisionali e di spesa12. 

La dottrina non ha mancato di  chiarire  che  l’atto di  individuazione del datore di 

lavoro per  la sicurezza rientra tra gli atti di alta amministrazione adottabili dagli organi di 

vertice in relazione agli interventi strutturali sull’ente13(art. 2 comma 1 d.lvo n. 165/200114) 

e che lo stesso non  è assimilabile alla delega di funzioni ex art. 16 d.l.vo n. 81/2008, perché, 

a differenza di  tale  istituto,  istituisce  il datore di  lavoro per  la  sicurezza  garante  a  titolo 

originario15 dei beni fondamenti della salute e della sicurezza dei lavoratori e gli trasferisce 

                                                 
12  In  tal  senso  POLIMENI,  La  nozione  di  datore  di  lavoro  nella  pubblica  amministrazione  ai  fini  della 

sicurezza e della prevenzione degli infortuni nel d.l.vo n. 626/96, nota a Cass. pen. n. 11/1/2002, n. 6804, Sez. 

III,  in Lav. nelle p.a. 2003,  1, 76  e MONEA, PA,  la  sicurezza  sul  lavoro  riparte dall’organizzazione,  cit.  e  

PASCUCCI, La tutela della salute e della sicurezza dei lavoratori pubblici: cosa cambia dopo le riforme del 

2008/2009?, cit. in Lav. nelle p.a. 2009, 3‐4, 553 
13 PASCUCCI, La tutela della salute e della sicurezza dei lavoratori pubblici: cosa cambia dopo le riforme del 

2008/2009?, cit. 
14 Art.  2  comma  1 d.l.vo.  165/2001:  “Le  amministrazioni pubbliche definiscono,  secondo principi generali 

fissati  da  disposizioni  di  legge  e,  sulla  base  dei medesimi,  mediante  atti  organizzativi  secondo  i  rispettivi 

ordinamenti, le linee fondamentali di organizzazione degli uffici; individuano gli uffici di maggiore rilevanza 

e i modi di conferimento della titolarità dei medesimi; determinano le dotazioni organiche complessive”. 
15 FORMICA, La condanna di un sindaco tra inadempienza formativa del datore di lavoro pubblico e colpa 

strutturale del vertice politico, nota a Cass.pen. 22/6/2005, n. 38840, Sez.IV, in Riv. it. dir. e proc. pen. 2009, 2, 

974. 
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tutti i poteri ad esso attribuiti, anche quelli non delegabili16. Sicché la mancata o scorretta 

individuazione del datore di  lavoro per  la  sicurezza  – per  essere  il dirigente designato  

privo  di  quegli  autonomi  poteri  decisionali  e  di  spesa  che  gli  consentano  di  gestire 

concretamente  ed  efficacemente  il  sistema  di  prevenzione  antinfortunistica  dell’ente17‐   

sarebbe  tale  da  integrare  il mancato  adempimento  di  uno  specifico  obbligo  organizzativo 

gravante  sullʹorgano  di  direzione  politica  suscettibile  di  dar  luogo  ad  una  carenza 

strutturale dell’ente.  

La sanzione predisposta dall’ordinamento per tale  inadempienza organizzativa da 

parte  dell’organo  di  vertice  è  la  previsione  di  una  sua  responsabilità  sussidiaria  per  le  

violazioni  da  omissione  delle  cautele  antinfortunistiche  –  “finalizzata  a  scoraggiare 

atteggiamenti  dilatori  o  inappropriati  da  parte  dello  stesso  organo  di  vertice”18  – 

imperniata su una colpa di organizzazione19, del tutto scissa dai criteri della prevedibilità ed 

evitabilità del  fatto  tipico, ancorati alla concretizzazione del rischio preso  in considerazione 

dalle  norme  cautelari  la  cui  violazione  è  addebitata  all’organo  di  direzione  politica 

dell’ente20. 

Il delineato meccanismo di responsabilità dell’organo di vertice sembra rispondere, 

inoltre, alla stessa ratio ispiratrice della norma di chiusura rinvenibile nellʹart. 299 del d.lgs. 

n.  81/2009,  la  quale,  appunto prevede  che  le posizioni di  garanzia  relative  al datore di 

lavoro,  al  dirigente  ed  al  preposto  ʺgravano  altresì  su  colui  il  quale,  pur  sprovvisto  di 

regolare investitura, eserciti in concreto i poteri giuridici riferiti a ciascuno dei soggetti ivi 

                                                 
16 PASCUCCI, La tutela della salute e della sicurezza dei lavoratori pubblici: cosa cambia dopo le riforme del 

2008/2009?, cit. 
17  In  tal  senso  POLIMENI,  La  nozione  di  datore  di  lavoro  nella  pubblica  amministrazione  ai  fini  della 

sicurezza  e  della  prevenzione  degli  infortuni  nel  d.l.vo  626/96,  cit.,  richiamando  la  sentenza  della  Terza 

Sezione Penale della Cassazione n. 6804/02, sottolinea la necessità di “legare indissolubilmente lʹesercizio dei 

poteri gestionali, affidati ai dirigenti, allʹattribuzione di «autonomi poteri di spesa» senza  i quali non può 

esservi alcun esercizio di facoltà gestionali», incorrendo altrimenti il dirigente, che per mancanza di risorse 

finanziarie non abbia adottato le prescritte cautele antinfortunistiche, in una responsabilità di mera posizione 

e quindi oggettiva.  
18 Così  PASCUCCI,  La  tutela  della  salute  e  della  sicurezza  dei  lavoratori  pubblici:  cosa  cambia  dopo  le 

riforme del 2008/2009?, cit. 
19 FORMICA, La condanna di un sindaco tra inadempienza formativa del datore di lavoro pubblico e colpa 

strutturale del vertice politico, cit. 
20  La  responsabilità  colposa,  infatti,  non  si  estende  a  tutti  gli  eventi  che  comunque  siano  derivati  dalla 

violazione della norma, ma è limitata ai risultati che la norma stessa mirava a ʺprevenireʺ. 
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definitiʺ, poiché, se il diritto dei lavoratori alla salute ed alla sicurezza deve ricevere le più 

ampie tutele, occorre che sia chiamato a rispondere delle eventuali offese ad esso arrecate 

il soggetto concretamente dotato dei poteri di gestione e di spesa necessari per adottare le 

misure di prevenzione prescritte dalle  norme  violate:  e  quindi,  se del  caso,  l’organo di 

direzione politica dell’ente pubblico.  

La  giurisprudenza  di  legittimità,  formatasi  successivamente  alla  riscrittura  della 

definizione di datore di lavoro pubblico compiuta dal legislatore delegato del 2008, appare 

divisa in ordine alla latitudine applicativa dell’atto d’individuazione.  

Infatti,  mentre  in  alcune  pronunce  si  afferma  che  nell’ambito  delle  pubbliche 

amministrazioni l’individuazione da parte dell’organo di vertice è atto indispensabile per 

conferire la qualità di datore di lavoro per la sicurezza sia al dirigente dotato di poteri di 

gestione che al funzionario preposto ad un ufficio dotato di autonomia gestionale, i quali, 

perciò,  entrambi, vanno designati  tenendo  conto dell’articolazione degli uffici  e devono 

essere dotati di autonomi poteri decisionali  e di  spesa, venendo  in  essere, altrimenti,  la 

responsabilità  sussidiaria  per  inadempienza  organizzativa  dell’organo  di  direzione 

politica,  in altre  si afferma  che, nelle pubbliche amministrazioni, ai  fini della normativa 

sulla sicurezza e salute nei luoghi di lavoro, per datore di lavoro si intende il dirigente al 

quale spettano poteri gestionali, decisionali e di spesa, a prescindere da uno specifico atto 

d’individuazione  da  parte  dell’organo  di  direzione  politica21;  atto,  invece,  ritenuto 

necessario,  ai  fini  dell’esclusione  della  responsabilità  sussidiaria  di  tale  organo,  solo 

nell’ipotesi del funzionario preposto ad un ufficio dotato di autonomia gestionale.               

Si  legge,  così,  in  alcune  decisioni,  che,  nelle  amministrazioni  dei  Comuni,  è  il 

Sindaco, in quanto organo di vertice, a dovere individuare il dirigente, o il funzionario non 

dirigente, cui attribuire la qualità di datore di lavoro per la sicurezza, insistendo altrimenti 

sullo stesso Sindaco ‐ in caso di omessa o irregolare individuazione del dirigente deputato 

ad assumere il debito di sicurezza ‐ la qualifica di datore di lavoro22; e che, di conseguenza, 

i dirigenti comunali possono essere titolari di posizioni di garanzia nello svolgimento dei 

                                                 
21 Cass. pen. Sez. 4, n. 34804 del 02/07/2010, Rv. 248349, in Cass. pen. 2011, 7‐8, 2767.  
22 Cass. pen.  Sez. 3, n. 15206 del 22/3/2012, in Dir. e giust. 2012, 23 Aprile. 
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compiti di gestione amministrativa loro devoluti, residuando in capo al Sindaco unicamente 

poteri  di  sorveglianza  e  controllo  collegati  ai  compiti  di  programmazione  che  gli 

appartengono quale capo dellʹamministrazione comunale23.  

In  applicazione  di  questa  massima,  perciò,  un  dirigente  comunale  è  stato 

riconosciuto  responsabile  del  delitto  di  lesioni  colpose  aggravate  dalla  violazione  delle 

norme  antinfortunistiche  del  quale  era  stato  vittima  un  dipendente  addetto  al  reparto 

cantonieri di un Comune, essendogli stata attribuita la posizione di datore di lavoro per la 

sicurezza  del  settore  lavori  pubblici  (nell’ambito  de  quale  era  incardinato  il  reparto 

cantonieri) per effetto di un decreto sindacale che non aveva contestato, e rispetto al quale 

non  aveva  mai  opposto  difficoltà  o  carenze  di  natura  economico‐finanziaria,  la  cui 

risoluzione  sarebbe  spettata  agli  organi  politici,  vale  a  dire  al  Sindaco  e/o  alla Giunta; 

sollecitazioni,  queste,  che  invece,  sarebbero  valse  a  configurare  a  carico  degli  organi 

politici, ai sensi dell’art. 40 comma 2 c.p., un coinvolgimento colpevole, in forma omissiva, 

nel fatto ascrivibile al primo. 

In applicazione del principio,  invece, per  il quale, nell’amministrazione degli enti 

pubblici, la qualifica di datore di lavoro ai fini della normativa sulla sicurezza e salute nei 

luoghi di  lavoro deve  intendersi attribuita ex  lege al dirigente al quale spettano poteri di 

gestione, compresa la titolarità di autonomi poteri decisionali anche in materia di spesa, la 

Corte  di  legittimità  ha  confermato  la  condanna  pronunciata,  nei  giudizi  di merito,  nei 

confronti  di  una  dirigente  ospedaliera  accusata  di  non  avere  predisposto  le  cautele 

necessarie  ad  impedire  la  verificazione  delle  lesioni  personali  patite  da  una  lavoratrice 

dipendente,  osservando  che,  in  base  alla  legislazione  nazionale  e  regionale, 

lʹorganizzazione  delle  aziende  ospedaliere  è  strutturata  in  modo  da  prevedere  una 

suddivisione di poteri in materia di prevenzione infortuni tale da consentire ed imporre ai 

dirigenti posti a capo delle singole unità operative di assolvere ai relativi obblighi non  in 

forza  di  delega  ma  della  legge  stessa,  così  rendendo  superflua  ogni  ulteriore  attività  di 

individuazione  o  delega  per  lʹattribuzione  di  competenze  già  facenti  capo  a  quello  che 

sarebbe il delegato. Con la conseguenza che, nel caso scrutinato, anche in mancanza di una 

                                                 
23 Cass. Pen. Sez. 4, n. 22341 del 21/04/2011, Rv. 250720, in Guida dir. 2011, 37, 81. 
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formale  individuazione  del  soggetto  cui  attribuire  la  qualità  di  datore  di  lavoro  nella 

pubblica  amministrazione,  doveva  ritenersi  corretto  riconoscere  la  qualità  di  datore  di 

lavoro per la sicurezza in capo alla dirigente imputata24. 

Collocandosi  nel  solco  di  tale  indirizzo  interpretativo,  la Cassazione  ha  ritenuto 

responsabile delle violazioni di norme antinfortunistiche riscontrate nei luoghi di lavoro di 

pertinenza di una ASL,  il  direttore  generale del medesimo  ente pubblico,  essendo  questi 

collocato  al  vertice  amministrativo  e  gestionale  dellʹente  pubblico  e,  in  virtù  di  tale  sua 

posizione  funzionale,  perciò  tenuto  allʹosservanza  delle  norme  di  prevenzione  e  di 

sicurezza che rientrano nella più ampia nozione di gestione dellʹente. Ha, infatti, precisato 

la Corte che : << a tal fine per ʺdatore di lavoroʺ negli enti pubblici deve intendersi chi, in 

concreto, abbia  il potere gestionale sui  luoghi di  lavoro; nel caso di unʹAzienda sanitaria 

del Servizio Sanitario Nazionale questo potere gestionale,  in mancanza di alcuna delega, 

spetta al direttore generale>> ed ha continuato sostenendo che: <<Il D.Lgs. n. 81 del 2008, 

art. 2, infatti, prevede espressamente che nelle pubbliche amministrazioni di cui al D.Lgs. 

30 marzo 2001, n. 165, art. 1, comma 2, per ʺdatore di lavoroʺ si intende il dirigente al quale 

spettano  i  poteri  di  gestione.  Solo  nel  caso  in  cui  un  funzionario  non  avente  qualifica 

dirigenziale  sia  preposto  ad  un  ufficio  avente  autonomia  gestionale,  individuato 

dallʹorgano  di  vertice  delle  singole  amministrazioni  tenendo  conto  dellʹubicazione  e 

dellʹambito  funzionale degli uffici nei quali viene  svolta  lʹattività,  e dotato di  autonomi 

poteri decisionali e di spesa, sullo stesso ricadono gli obblighi di prevenzione>>25. 

Questa  impostazione  è  stata  fortemente  criticata  dalla  dottrina26,  che,  evocando 

l’obbligo  imposto, dall’art. 4 comma 3 d.l.vo 165  /2001, agli enti pubblici  il cui organo di 

vertice non sia politico, di adeguare i propri ordinamenti al principio della ʺdistinzione dei 

poteriʺ, ha escluso che nelle Aziende Sanitarie Locali il ʺdatore di lavoroʺ per la sicurezza 

coincida con il direttore generale, che è l’organo di vertice dell’ente medesimo. Infatti, se 

pur vero che il possesso di poteri di gestione costituisce un requisito per la ricorrenza della 

                                                 
24 Cass. pen. Sez. 4, n. 34804 del 02/07/2010, Rv. 248349, in Cass. pen. 2011, 7‐8, 2767, cit. 
25 Cass. pen., Sez. 3, n. 29543, del 7/05/2009, in Guida dir. 2009, 46,62. 
26 PASCUCCI, La tutela della salute e della sicurezza dei lavoratori pubblici: cosa cambia dopo le riforme del 

2008/2009?, cit. 
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qualifica  datoriale  per  la  sicurezza,  tuttavia  nel  caso  del  direttore  generale  della  ASL 

mancherebbe  comunque  lʹindividuazione  dellʹorgano  di  vertice  dellʹamministrazione27,  

non  essendo, di  certo, ammissibile, per un verso, unʹautoindividuazione,  e non potendosi 

neppure confondere lʹindividuazione con  lʹatto di nomina dello stesso direttore generale – 

rientrante  piuttosto  tra  gli  atti  di  competenza  degli  organi  di  governo  di  cui  all’art.  4 

comma 1 lett. c) ed e) d.l.vo 165/2001 ‐ dato che tale nomina è effettuata da un soggetto che 

non è lʹorgano di vertice della Asl.  Nelle Asl, quindi, spetterà proprio al direttore generale 

lʹatto  di  individuazione  del  dirigente‐datore  di  lavoro,  ferme  restando  le  conseguenze 

previste  dalla  legge  in  caso  di  omessa  individuazione,  emergendo  solo  in  tal  caso  la 

dimensione datoriale del direttore generale.  

All’idea della sufficienza dell’investitura ex lege del dirigente dotato di poteri gestori 

quale datore di lavoro per la sicurezza fa riferimento anche la sentenza della Terza Sezione 

penale  della  Cassazione  n.  28410/201228,  che,  perciò,  ha  ritenuto  che,  in  un  Consorzio 

intercomunale  per  la  gestione  del  servizio  di  raccolta  e  di  smaltimento  dei  rifiuti,  la 

qualifica di datore di lavoro per la sicurezza fosse da riconoscere al direttore generale del 

consorzio medesimo  (e non al Presidente del Consiglio di Amministrazione dello  stesso 

ente), pur  in mancanza di un atto di  individuazione da parte dell’organo di vertice, per 

essere,  questi,  un  dirigente  dotato,  per  espressa  disposizione  statutaria,  di  poteri 

gestionali, decisionali e di spesa. 

All’esito di tale ricognizione, pare possibile affermare che la descritta divaricazione 

registrata,  in  seno alla giurisprudenza di  legittimità,  in ordine alla valenza del  requisito 

dell’individuazione  ai  fini  dell’attribuzione,  nelle  pubbliche  amministrazioni,  della 

qualifica di datore di lavoro per la sicurezza, a dirigenti e funzionari, sia da ricondurre a 

due diverse opzioni di politica criminale.  

Le pronunce che ritengono, in ogni caso, indispensabile l’atto d’individuazione del 

dirigente o del funzionario da parte del vertice per escludere la responsabilità sussidiaria 

                                                 
27 Così in Le Nuove regole per la salute e la sicurezza dei lavoratori, a cura di Zoppoli, Pascucci, Natullo, in 

Leggi e Lavoro, Ipsoa, 2010. 
28 Cass. pen. Sez. 3, 14 giugno 2012, n. 28410, in Dir. e giust. 2012, 17 luglio.  
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dell’organo di governo, rispecchiano l’orientamento espresso nelle richiamate sentenze n. 

38840/2005 e n. 35137/2007 dalla Cassazione Penale nella vigenza del testo dell’art. 2 lett. b) 

d.l.vo 626/94 e sembrano, comunque, più aderenti  alla struttura ed all’impostazione logica 

della  norma  di  cui  all’art.  2  lett.  b)  secondo  e  terzo  periodo  d.l.vo  81/2008.  Infatti  la 

circostanza che il legislatore abbia utilizzato una proposizione compiuta ed autonoma per 

indicare le conseguenze della mancata o irregolare individuazione sembra dover orientare 

l’interprete nel senso di riferire sia al dirigente che al funzionario preposto ad un ufficio – 

indicati nella proposizione compiuta  immediatamente antecedente  ‐  la necessità dell’atto 

d’individuazione,  dovendosi,  altrimenti,  pervenire  all’assurdo  che  la  responsabilità 

sussidiaria  dell’organo  politico  sussiste  solo  nell’ipotesi  di  mancata  attribuzione  o  di 

attribuzione irregolare della qualifica di datore per la sicurezza al funzionario preposto ad 

un ufficio dotato di autonomia gestionale e non anche nel caso del dirigente designato sì 

nello statuto dell’ente, ma  in concreto privo dei poteri decisionali e di spesa necessari per 

adottare il sistema delle misure antinfortunistiche. Tali decisioni, infatti, con l’implicare la 

responsabilità,  anche  penale,  degli  organi  politici,  investi  delle  decisioni  fondamentali 

circa l’organizzazione dell’ente e dotati dei poteri di spesa necessari ad adottare i necessari 

interventi  strutturali,  s’ispirano  al  principio  della  piena  ed  effettiva  tutela  dei  beni 

fondamentali dei lavoratori coinvolti nelle attività  lavorative pericolose o rischiose svolte 

nell’ambito  della  pubblica  amministrazione  e  mirano,  perciò,  ad  evitare  ‘fughe’  dalla 

responsabilità,  fondate sull’allegazione, da parte degli organi burocratici,  della mancanza 

dei necessari poteri decisionali e di spesa, e, da parte degli organi politici, della carenza di 

poteri gestori.        

Le  pronunce  che,  invece,  identificano  il  datore  di  lavoro  nelle  pubbliche 

amministrazioni  nel  dirigente  al  quale  spettano  i  poteri  di  gestione,  in  forza  della  legge 

stessa,  rendendo  superflua  ogni ulteriore  attività di  individuazione per  lʹattribuzione di 

competenze già facenti capo a quello che sarebbe il designato, sono  animate, è da ritenere, 

dalla  preoccupazione  circa  le  possibili  ricadute  negative  sul  criterio  dell’imputazione 

colposa del  fatto  tipico,  fondato sulla prevedibilità ed evitabilità della situazione di  fatto 

rientrante  nella  sfera  di  rischio  abbracciata  dalla  norma  cautelare  violata,  derivanti 
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dall’implicito  accoglimento  della  categoria  della  colpa  d’organizzazione29  connotante  la 

responsabilità  penale  sussidiaria  del  vertice  politico.  Se  infatti  tale  fenomenologia  del 

collegamento psichico tra il fatto ed il soggetto, è stata ritenuta compatibile con il principio 

di colpevolezza, come recepito nell’art. 27 1°comma della Costituzione, in riferimento alla 

responsabilità delle persone giuridiche siccome delineata dall’art. 5 d.l.vo n. 231/200130, è 

lecito,  tuttavia,  esprimere qualche  riserva  in ordine all’effettiva  conciliabilità della  colpa 

d’organizzazione  con  un  modello  autenticamente  personalistico  di  riferibilità  del  fatto 

all’autore. L’organo di governo dell’ente,  infatti, proprio perché  investito delle decisioni 

programmatiche e strutturali circa  l’organizzazione dell’ente, non è nella condizione  ‐ se 

non  altro  per  la  ‘distanza’  normalmente  intercorrente  tra  il  piano  d’azione  del  vertice 

politico e quello in cui operano i lavoratori31 ‐ di prevedere quale sia il rischio per la salute e 

la sicurezza del lavoratore che la specifica norma cautelare intende prevenire e di adottare, 

di conseguenza, ‐ spettando al dirigente il potere di dare attuazione in concreto agli obiettivi 

programmatici prefissati dal vertice! ‐ le opportune misure di prevenzione.  

Per effetto della disposizione generale sancita dall’art. 2087 c.c.32, che pone l’obbligo 

generale  del  datore  di  lavoro  di  adottare  misure  di  tutela  dell’integrità  fisica  e  della 

personalità  morale  dei  lavoratori,  e  di  quelle  specifiche  previste  dalla  normativa 

antinfortunistica,  il  datore  di  lavoro  è  costituito  garante  dellʹincolumità  fisica  e  della 

                                                 
29 Cass. pen., Sez. 4, n. 7026 del 15/10/2002, Rv. 223746,  in Cass. pen. 2004, 2347,  con nota di BLAIOTTA, 

Incidenti  da  aviolancio,  problemi  causali  nuovi,  attività  rischiose,  riguardante  l’affermazione  di 

responsabilità  degli  organi  di  vertice  della  brigata  ʺFolgoreʺ  per  la  morte,  in  esercitazione,  di  alcuni 

paracadutisti. La Corte ha in fatti ritenuto configurata la colpa nellʹadozione, da parte di quei vertici, senza 

studi  preventivi  e  senza  adeguata  sperimentazione,  di  una  tecnica  di  lancio  incompatibile,  per  le  sue 

caratteristiche,  con  il materiale  in  uso  alla  brigata,  in  relazione  alla  necessità  di  tutelare  la  sicurezza dei 

paracadutisti  stessi,  specie di  quelli meno  esperti,  essendo  compito del  giudice non  il  sindacare  le  scelte 

discrezionali della p.a. nella disciplina della  sua organizzazione  interna, ma quello di verificare  se quelle 

scelte, qualora vengano  in  rilievo ai  fini dellʹincidenza causale su  fatti di  reato, siano compatibili con una 

condotta che possa essere complessivamente considerata come irreprensibile sul piano della liceità penale.  
30 Cass. pen. Sez. 6, n. 27735 del 18/02/2010,    in 247666,  in Cass. pen. 2011, 5, 1876, con nota di AGNESE, 

Osservazioni a Cass. pen. Sez. 6, n. 27735 del 18/02/2010, 
31 FORMICA, La condanna di un sindaco tra inadempienza formativa del datore di lavoro pubblico e colpa 

strutturale del vertice politico, cit.  
32   La Corte  cost., nella  sentenza 11 dicembre  1996 n.  399,  in Giur.  cost.,1996, n.  3646, ha  ritenuto  che,  in 

quanto norma aperta, lʹart. 2087 c.c. permettesse allʹordinamento una sorta di adeguamento permanente alla 

sottostante realtà socio‐economica, in modo da supplire ad eventuali lacune cui una normativa potrebbe dar 

luogo, non potendo prevedere qualsiasi fattore di rischio. 
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salvaguardia della personalità morale dei prestatori di  lavoro33, con  la conseguenza che, 

ove  egli  non  ottemperi  ai  previsti  obblighi  di  tutela,  lʹevento  lesivo  generato  dalla 

violazione  di  tali  obblighi  gli  è  imputato  secondo  il  meccanismo  previsto  dallʹart.  40 

2°comma c.p.. 

Il datore di lavoro, perciò, ha, in primo luogo, un dovere di prevenzione tecnica ed 

organizzativa,  che gli  impone di   predisporre un  sistema globale di previsione  e di gestione 

delle misure di cautela antinfortunistica all’interno dell’azienda e di  fornire al  lavoratore 

macchine  e  strumenti  di  lavoro  privi  di  pericolo,  alla  luce  della  migliore  ricerca 

tecnologica34;  ha,  poi,  un  dovere  di  prevenzione  informativa  e  formativa,  consistente 

nell’obbligo  di  rendere  edotti  i  lavoratori  dei  pericoli  che  possono  scaturire  dallʹuso 

scorretto delle macchine o degli strumenti di lavoro e di rappresentare loro che, per evitare 

gli  infortuni,  non  esistono  accorgimenti  alternativi  a  quelli  indicati  di  volta  in  volta, 

pretendendo, al contempo, che i lavoratori medesimi siano consapevoli del dovere, tanto 

nei  propri  confronti  quanto  nei  confronti  della  collettività,  di  rispettare  le  norme 

antinfortunistiche35; ha,  infine, un dovere di controllare e vigilare,  in maniera assidua ed 

ininterrotta,  che  le  norme  antinfortunistiche  vengano  scrupolosamente  osservate36, 

dovendo  proteggere  il  lavoratore  persino  da  sé  stesso,  ed  anche  contro  la  sua  stessa 

volontà37.  

Dunque,  il  datore  di  lavoro  deve,  per  un  verso,  attivarsi  positivamente  per 

organizzare  le  attività  lavorative  in modo  sicuro,  assicurando  lʹadozione delle doverose 

misure  tecniche  ed  organizzative  per  ridurre  al  minimo  i  rischi  connessi  allʹattività 

lavorativa,  e,  per  altro  verso,  ha  l’obbligo  di  accertarsi  del  rispetto  dei  presidi 

                                                 
33 Cass.  pen.,  Sez.  4,  n.  13749  del  20/1/2011,  in Dir.  e  giust.  12/4/2011  e   Cass.  pen.,  Sez.  IV,  n.  2816  del 

21/12/2010, in Guida dir. 2011, 18, 75. 
34 Cass. pen., Sez. 4, n.  31571 del  8  /8/2011,  con nota di MACHINA GRIFEO,  in Guida Dir.,    23  /8  /2011, 

Datore sempre responsabile per la pericolosità del macchinario.  
35 GIUNTA‐MICHELETTI, Il nuovo diritto penale della sicurezza nei luoghi di lavoro, Giuffrè, 2010, p. 91 ss., 

i  quali  ritengono  che  attualmente  il  lavoratore  sia  chiamato  in  prima  persona  ad  applicare  le  norme  di 

sicurezza, non potendo definirsi solo beneficiario delle norme prevenzionistiche, ma anche destinatario di 

una serie di precetti antinfortunistici, complementari rispetto al debito di sicurezza dei principali garanti. 
36 Cass. pen., Sez. 4, n. 16888 del 7/2/2012, in Guida dir. 2012, 24, 94. 
37  Cass., Sez. lav., n. 8267 del 1/9/1997, in Mass. giur. lav., 1997, p. 818 con nota di GRAGNOLI. 



17 

 

antinfortunistici, vigilando a  che  le  condizioni di  sicurezza  siano mantenute per  tutto  il 

tempo in cui lʹopera è prestata. 

  Tale  principio  è  stato  ribadito  dall’art.  18  comma  3  bis  del  d.lgs  n.  81/2008, 

introdotto  dal  d.lgs  n.  106/2009,  che  ha  espressamente  sancito  il  dovere  del  datore  di 

lavoro e del dirigente di assolvere oltre agli obblighi propri, anche a quelli di vigilanza 

sullʹadempimento degli obblighi propri dei preposti  (art. 19), dei  lavoratori  (art. 20), dei 

progettisti (art. 22), dei fabbricanti e dei fornitori (art. 23), degli  installatori (art. 24) e del 

medico  competente  (art.  25),  ferma  restando  lʹesclusiva  responsabilità  di  tali  soggetti 

(obbligati  in  proprio),  allorché  la  mancata  attuazione  dei  relativi  obblighi  sia  loro 

integralmente addebitabile, non essendo riscontrabile un difetto di vigilanza da parte del 

datore di lavoro o del dirigente. 

 

3. LA DELEGA DI FUNZIONI 

 

Sembra ormai pacifico  che anche  il datore di  lavoro pubblico,  individuato  secondo  i 

criteri di cui all’art. 2 lett. b) secondo e terzo periodo d.l.vo n. 81/2008, possa delegare gli 

obblighi su di lui gravanti ad altri ‐ salvo quelli non delegabili ex art. 17 d.lvo 81/2008, vale 

a  dire  la  valutazione  dei  rischi  con  la  correlata  redazione  del  documento  di  sicurezza 

aziendale e la designazione del responsabile del servizio di prevenzione e protezione dei 

rischi ‐, con conseguente sostituzione e subentro del delegato nella posizione di garanzia38. 

La  delega,  ‐  che,  ormai,  è  disciplinata  espressamente  dallʹart.  16  d.l.vo  81/2008  –, 

tuttavia,  per  essere  rilevante  ai  fini  dellʹesonero  da  responsabilità  del  delegante,  deve, 

essere puntuale ed espressa, senza che siano trattenuti in capo al delegante poteri residuali 

di tipo discrezionale; deve investire un soggetto tecnicamente idoneo e professionalmente 

qualificato per lo svolgimento del compito affidatogli; deve essere giustificata in base alle 

esigenze  organizzative  dellʹente;  deve  trasferire  i  poteri  decisionali  e  di  spesa 

                                                 
38 Cass. pen., Sez. 3,14 giugno 2012, n. 28410, in Dir. e giust. 2012, 17 luglio, cit. 

 



18 

 

corrispondenti alle    funzioni  trasferite; deve essere cristallizzata  in un atto giuridico con 

forma  scritta  ad  substantiam, munito  di  data  certa,  sottoposto  a  pubblicità  ʺadeguata  e 

tempestivaʺ  (art.  16  2°comma  d.l.vo  n.  81/2008)39,  proprio  allo  scopo,  per  un  verso,  di 

rendere  certo  l’affidamento  dell’incarico  a  persona  ben  individuata,  che  lo  abbia 

volontariamente accettato nella consapevolezza dell’obbligo di cui viene a gravarsi, e, per 

altro  verso,  allo  scopo  di  evitare  indebite  esenzioni  e  compiacenti  sostituzioni  di 

responsabilità40. 

Il  trasferimento di  funzioni non  esclude,  inoltre,  lʹobbligo di  vigilanza del datore di 

lavoro  in ordine  al  corretto  espletamento da parte del delegato del  compito  affidatogli, 

anche  se detta vigilanza non può avere per oggetto  il  controllo  capillare  ed  ininterrotto 

delle modalità di  svolgimento delle  singole  attività,  concernendo,  invece,  la  correttezza 

della complessiva gestione del rischio da parte del delegato41.  

La dottrina42 ha, però,  segnalato  che, nell’ambito delle pubbliche amministrazioni,  la 

delega di  funzioni  andrebbe  inquadrata  nell’ottica degli  atti  amministrativi,  sia perché, 

trasferendo  essa  ad  altri  soggetti  i  poteri  decisionali  e  di  spesa  attribuiti  al  dirigente– 

datore di  lavoro dallʹorgano di vertice mediante  lʹatto di  individuazione, di questo atto, 

che è di alta amministrazione, dovrebbe necessariamente condividere la natura, sia perché, 

per  tutelare  adeguatamente  la  salute  e  la  sicurezza  dei  lavoratori,  potrebbero  essere 

necessari  interventi  strutturali  esorbitanti  rispetto  alla  normale  gestione  delle  risorse 

umane  e  finanziarie,  che  presuppongono,  pertanto,  anche  il  trasferimento  di  poteri 

pubblicistici.  

 

                                                 
39 PADOVANI, La delega di funzioni tra vecchio e nuovo sistema di prevenzione antinfortunistica, in Cass. 

pen. 2011, 04, 1581, 
40 Cass. pen., Sez. 4,  n. 39266 del 4 /10/2011, Rv. 251440, in C.E.D. Cass. pen. 2011.  
41 Cass. pen., Sez. 4, n. 10702 del 01/02/2012, Rv. 252675, inDir. e giust. 2012, 20 marzo 2012; in applicazione di 

tale principio la Corte ha censurato la decisione con cui la Corte di appello aveva affermato la responsabilità, 

in ordine al reato di omicidio colposo, dellʹimputato, legale rappresentante di una società e datore di lavoro, 

pur in presenza di valida delega concernente la parte tecnica‐operativa attribuita ad altro soggetto.    
42 Così in Le Nuove regole per la salute e la sicurezza dei lavoratori, a cura di Zoppoli, Pascucci, Natullo, in 

Leggi e Lavoro, Ipsoa, 2010, e PASCUCCI, La tutela della salute e della sicurezza dei lavoratori pubblici: cosa 

cambia dopo le riforme del 2008/2009?, cit. 
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4. DIRIGENTE E PREPOSTO. 

 

Il datore di lavoro, il dirigente ed il preposto sono le figure sulle quali, in via generale, 

gravano  il  debito  di  sicurezza  e  le  corrispondenti  responsabilità  in  ipotesi 

d’inottemperanza alle prescrizioni normative  in materia di sicurezza dei  lavoratori, delle 

quali sono i diretti destinatari. 

Se  il  datore  di  lavoro  è,  dunque,  il  responsabile  dell’organizzazione  dell’attività  ed 

esercita  poteri  gestionali,  decisionali  e  di  spesa,  il  dirigente  –  che  nell’ambito  delle 

pubbliche  amministrazioni  non  va  confuso  con  il  dirigente‐datore  di  lavoro  per  la 

sicurezza  ex  art.  2  lett.  b  secondo  e  terzo  periodo  d.l.vo  n.  81/2008  ‐  è  colui  che  ha  il 

compito  di  attuare  le  direttive  impartite  dal  datore  di  lavoro,  organizzando  l’attività 

lavorativa  e vigilando  su di  essa,  in virtù di poteri gerarchici  e  funzionali adeguati alla 

natura dell’incarico43. 

Posta questa premessa,  la giurisprudenza di  legittimità si è  fatta carico di selezionare 

parametri utili ad individuare, nel caso concreto, la funzione dirigenziale, comportante la 

titolarità degli obblighi di  sicurezza  ‘iure proprio’, affermando che  la  figura del dirigente 

presuppone  lʹesistenza  di  comportamenti  ricorrenti,  costanti  e  specifici  dai  quali 

desumersi  lʹeffettivo  esercizio  di  poteri  decisionali,  tali  da  consentirgli  un’ingerenza 

nell’organizzazione del  lavoro  e della  sua  sicurezza44, pur nei  limiti delle  competenze  e 

delle attribuzioni effettivamente conferitegli. 

Come il datore di lavoro ed il dirigente, anche il preposto (ed è tale il capo cantiere45) è 

indubbiamente destinatario diretto  (iure  proprio) delle norme  antinfortunistiche,  come  si 

ricava, del resto, dal disposto dellʹart. 56 d.lgs. n.81/2008, ove sono stabilite le sanzioni per 

lʹinosservanza  alla  normativa  precauzionale  di  cui  è  direttamente  onerato  il  preposto, 

distinte da quelle previste per il datore di lavoro dallʹart. 55 dello stesso d.l.vo 81/2008. 

                                                 
43  BLAIOTTA,  Carichi  esigibili  e  produttività,  ma  anche  qualità  del  decidere  e  rispetto  del  codice,  in 

Cass.pen. 2009,06, 2263 cit. 
44 Cass. pen., Sez. 4, n. 13915 del 16/1/2008, Rv. 239587, in Cass. pen. 2009, 5, 2156, e  Cass. pen., Sez. 4, n. 7386 

del 23/3/2000, Rv. 216603, in Cass. pen. 2002, 1529. 
45 Cass. pen., Sez. 4, n. 38002, del 9 /7/ 2008, Rv. 241217, in Guida al diritto 2008, 45, 83.  
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La norma di  cui all’art. 19 d.l.vo. n. 81/2008 annovera,  infatti, anche  il preposto  tra  i 

soggetti obbligati ad attuare le misure di sicurezza previste dalla normativa di settore e dal 

documento  di  sicurezza  aziendale,  imponendogli  di  attivarsi  nel  controllo  della 

rispondenza dei  luoghi di  lavoro alle prescrizioni antinfortunistiche  e di  compiere  tutto 

quanto sia nella sua possibilità per rimuovere eventuali situazioni pregiudizievoli per  la 

sicurezza  dei  lavoratori  riscontrate  nello  svolgimento  di  quelle  attività,  che  egli  pur 

sempre dirige e sovrintende, assumendo, dunque, a sua volta,  nei confronti dei lavoratori 

una posizione di garanzia. 

La  richiamata  previsione  normativa,  dunque,  assegnando  al  preposto  funzioni  di 

supervisione e controllo delle attività lavorative altrui, implica quindi che egli sia tenuto a 

verificare che soltanto i lavoratori che abbiano ricevuto adeguate istruzioni accedano alle 

zone  che  li  espongono  ad  un  rischio  grave  e  specifico  ed  altresì  a  segnalare 

tempestivamente al datore di  lavoro sia  le deficienze dei mezzi e delle attrezzature e dei 

dispositivi di protezione  individuale sia ogni altra condizione di pericolo che si verifichi 

durante il lavoro. 

Come  per  il  dirigente,  anche  per  il  preposto  ‐  laddove  non  vi  sia  una  precisa 

individuazione della corrispondente  figura nell’organigramma aziendale  ‐, occorre avere 

riguardo,  per  il  riconoscimento  della  qualifica  di  preposto,  più  che  a  dati  formali  alle 

mansioni effettivamente svolte, ed in particolare alla posizione di preminenza rispetto agli 

altri  lavoratori,  che  lo  ponga  nella  condizione  di  potere  impartire  ordini,  istruzioni  e 

direttive sul  lavoro46,  in guisa da  rivestire  il  ruolo di estensione soggettiva del datore di 

lavoro,  con  il  quale,  in  ipotesi di  violazioni della  normativa di  sicurezza,  è  chiamato  a 

condividere la responsabilità a titolo di culpa in vigilando. 

Il riconoscimento  in capo al datore di  lavoro della principale posizione di garanzia  in 

funzione della tutela dell’integrità psicofisica del lavoratore, non esclude, ma anzi esige, in 

nome del principio di effettività della tutela medesima sancito dall’art. 299 d.l.vo 81/2008 – 

in  ossequio  alla  teoria  funzionalistica  ivi  parzialmente  accolta  ‐,  che  anche  i  soggetti 

sprovvisti dʹuna precisa qualifica aziendale o dʹun incarico formale, ma, di fatto, investiti  

                                                 
46 Cass. pen., Sez. 4, n. 35666 del 19/6/2007, Rv. 237468, in C.E.D. Cass. pen. 2008.  
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dei  compiti  e  delle  prerogative  connesse  al  loro  ruolo  organizzativo  ‐  gestionale  siano 

gravati degli obblighi e delle responsabilità derivanti dal debito di sicurezza nei confronti 

dei lavoratori47. 

 

5. IL RESPONSABILE DEL SERVIZIO DI PREVENZIONE  E PROTEZIONE  ED IL 

MEDICO COMPETENTE  

   

Il datore di  lavoro pubblico,  il quale non decida di  svolgere direttamente  i compiti di 

prevenzione e protezione, ai sensi dell’art. 34 comma 1 d.l.vo n. 81/2008 – salvi  i divieti, 

per attività particolarmente rischiose, di cui all’art. 31 comma 6 d.l.vo n. 81/2008 – è  tenuto 

a  nominare  il  responsabile  del  servizio  di  prevenzione  ed  il medico  competente  per  la 

sorveglianza sanitaria, nonché i lavoratori addetti al primo soccorso. 

Poiché,  tuttavia,  come precisato,  ai  fini della  individuazione dei  soggetti  titolari del 

debito  di  sicurezza,  il  Testo  Unico  del  2008,  ha  valorizzato  oltre  al  requisito  della 

organizzazione dell’attività,  anche  il  concreto  esercizio dei poteri decisionali  e di  spesa 

inerenti  la  stessa,  nell’ipotesi  di  infortunio  occorso  ad  un  lavoratore  per  le  carenze 

prevenzionali  riscontrate  nell’organizzazione  del  lavoro,  la  responsabilità  penale  del 

datore di  lavoro non è esclusa per  il solo  fatto che sia stato designato  il responsabile del 

servizio  di  prevenzione  e  protezione,  poiché  tale  soggetto,  essendo  privo  di  poteri 

decisionali e di spesa, non è titolare di alcuna posizione di garanzia rispetto allʹosservanza 

della normativa antinfortunistica ed agisce, piuttosto, come semplice ausiliario del datore 

di  lavoro,  il  quale  rimane  direttamente  obbligato  ad  assumere  le  necessarie  iniziative 

idonee a neutralizzare le situazioni di rischio48.  

Il responsabile del servizio di prevenzione e protezione, pur non svolgendo allʹinterno 

della  struttura  aziendale  un  ruolo  operativo  ma  di  consulenza,  ha  tuttavia  lʹobbligo 

giuridico di  collaborare  con  il datore di  lavoro,  individuando  i  rischi  connessi  allʹattività 

                                                 
47 Cass. pen., Sez. 3, n. 49580, del 4 / 11 / 2009, in Not. giur. lav., 2010, p. 208 
48 Cass. pen., Sez. F, n. 32357, del 12/08/2010, Rv. 247996, in D.&L.Riv. critica dir. lav. 2010, 11, 67, con nota di 

CORRADO, La delega di funzioni non libera il datore di lavoro da responsabilità per infortuni. 
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lavorativa e fornendo le opportune indicazioni tecniche per risolverli; con la conseguenza 

che, in relazione a tale suo compito, potrà essere chiamato a rispondere degli eventi che si 

verifichino in conseguenza della violazione dei suoi doveri49: soltanto, cioè, quando questo 

sia  oggettivamente  riconducibile  ad  una  situazione  pericolosa  che  egli  avrebbe  avuto 

lʹobbligo di conoscere e segnalare, dovendosi presumere che, ove tale situazione pericolosa gli 

fosse stata segnalata, il datore di lavoro avrebbe adottato le necessarie iniziative idonee a 

neutralizzarla50. 

Il responsabile del servizio di prevenzione e prevenzione, dunque, non risponde per il 

solo  fatto  di  non  avere  svolto  adeguatamente  le  proprie  funzioni  di  verifica  delle 

condizioni  di  sicurezza,  difettando  un’espressa  sanzione  di  tale  comportamento  nel 

sistema normativo, ma, piuttosto, secondo le regole generali in materia di causalità dettate 

dagli artt. 40 e 41 c.p.; quindi a  condizione che  la  sua  inosservanza abbia costituito una 

concausa  dellʹevento  infortunistico51,  verificatosi  proprio  in  ragione  dellʹinosservanza 

colposa dei compiti di prevenzione attribuitigli dall’art. 33 d.l.vo. n. 81/2008. 

  Il medico competente, invece, ha il dovere, ai sensi dellʹart. 25 d.l.vo. n. 81/ 2008, di 

collaborare con il datore di lavoro nella valutazione dei rischi ai fini della programmazione 

e della predisposizione delle misure per la tutela della salute e dellʹintegrità psicofisica del 

lavoratore,  dovendo  prendere  in  considerazione  specificamente  i  particolari  tipi  di 

lavorazione e le modalità di organizzazione del lavoro, nonché di programmare ed attuare 

la sorveglianza sanitaria.   Egli   risponde, pertanto, della contravvenzione di cui agli art. 25 

lett. a) e 58  lett. c) d.lg. n. 81 del 2008, non  soltanto nel caso  in cui ometta di  collaborare 

attivamente alla valutazione dei rischi, sottoscrivendo ad esempio un documento generale 

di valutazione dei medesimi che presenta incongruenze rispetto alle specifiche lavorazioni 

                                                 
49 Cass. pen., Sez. 4, n. 49821 del 23/11/2012 Rv. 254094, in CED Cass. pen. 2012, in cui la Corte ha annullato la 

sentenza  impugnata  che  aveva  condannato  il  responsabile del  servizio  senza  individuare quali  fossero  le 

attività di segnalazione e stimolo ai fini della rimozione dei rischi da costui omesse, con riferimento ad un 

evento letale verificatosi in ambito aziendale).  
50 Cass. pen., Sez. 4, n. 28779 del 20/4/ 2011, in Guida Dir. 2011, 38, 95. 
51 DEL FORNO,  Il responsabile del servizio di prevenzione e protezione non  libera  il datore dalle proprie 

responsabilità in tema di prevenzione infortuni, Nota a Cass. pen., Sez. 4, n. 1841 del 16/ 12/2009, in Riv. pen. 

2010, 11, 1125.  
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effettuate nell’ambito dell’organizzazione per la quale è nominato52, ma anche nel caso in 

cui, a prescindere da una sollecitazione da parte del datore di  lavoro, omette unʹattività 

propositiva  e  di  informazione  da  svolgere  con  riferimento  al  proprio  ambito 

professionale53.   

    Il datore di  lavoro non  è  tuttavia  responsabile della malattia professionale  occorsa  al 

lavoratore  per  effetto  di  errori  nella  diagnosi  (o  nella  cura)  commessi  dal  medico 

competente.  La  giurisprudenza  di  legittimità,  in  ossequio  al  principio  della  personalità 

della  responsabilità  penale,  pur  ribadendo  lʹobbligo  per  chi  riveste  una  posizione  di 

garanzia  allʹinterno  dellʹazienda  di  effettuare  i  dovuti  controlli  sui  collaboratori 

dell’impresa per assicurare  il  rispetto delle norme di sicurezza, esclude  la  responsabilità 

del datore di  lavoro o del dirigente nell’ipotesi  in cui vi siano stati errori del medico che 

abbino contribuito a cagionare o ad aggravare una malattia professionale, non potendosi 

esigere che tali soggetti  siano nella condizione di valutare la correttezza di una diagnosi o 

di  una  cura  di  una malattia  professionale.  Potendosi,  semmai,  contestare  al  datore  di 

lavoro  un  profilo  di  imprudenza,  negligenza  o  di  imperizia  nella  scelta  del  medico 

competente, se palesemente  inadeguato, o  il mancato controllo  sul  regolare svolgimento 

dellʹattività di prevenzione sanitaria54. 

 

6. GLI APPALTI PUBBLICI. 

La  giurisprudenza  di  legittimità,  a  più  riprese,  ha  affermato  che  gli  obblighi  di 

osservanza  delle  norme  antinfortunistiche,  con  riferimento  allʹesecuzione  di  lavori 

commessi  in  appalto,  gravano  su  tutti  coloro  che  esercitano  i  lavori,  quindi  anche 

sull’eventuale  subappaltatore  interessato  allʹesecuzione  di  unʹopera  parziale  e 

                                                 
52 PARISI, Analisi della responsabilità colposa del medico del lavoro per gli infortuni in azienda, in Riv.pen. 

1999, 139.  
53 Cass. pen., Sez. 3, n. 1856 del 11/12/2012, Rv. 254268, in Dir. e giut. 2013, 16 gennaio.   
54 Cass. pen., Sez. 3, n. 34373 del 13/7/2011, in dejure.giuffrè.it 
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specialistica55; questi ha, infatti, lʹonere di riscontrare ed accertare la sicurezza dei luoghi di 

lavoro, qualora la sua attività si svolga contestualmente a quella prestata da altri soggetti, 

sebbene  lʹorganizzazione  del  cantiere  sia  direttamente  riconducibile  allʹappaltatore,  che 

non cessa di essere titolare dei poteri direttivi generali e rimane obbligato nei confronti del 

lavoratore  che  abbia  patito  un  danno,  quantomeno  per  non  avere  vigilato  sull’operato 

altrui in ordine alla corretta attuazione del piano di sicurezza.56 

Di qui  la necessità del  coordinamento nella progettazione  e nell’esecuzione dei  lavori 

svolti  contestualmente  da  più  soggetti  allo  scopo  di  elidere  i  rischi  derivanti  dalla 

possibilità di  interferenza57 nelle  lavorazioni,  il cui compito è affidato al coordinatore per  la 

progettazione,  il  quale  redige  il  piano  di  sicurezza  e  coordinamento  (PSC),  che  contiene 

lʹindividuazione,  lʹanalisi  e  la  valutazione  dei  rischi  e  che  appresta  le  conseguenti 

procedure e le necessarie attrezzature per neutralizzare i suddetti rischi per tutta la durata 

dei lavori, ed al coordinatore per lʹesecuzione dei lavori, che verifica, con opportune azioni di 

coordinamento e di controllo, lʹapplicazione delle disposizioni del piano di sicurezza e lʹidoneità 

del piano operativo di sicurezza (POS), che costituisce un piano complementare di dettaglio 

del PSC  e  che deve  essere  redatto da  ciascuna  impresa presente nel  cantiere;  adegua  il 

piano  di  sicurezza  in  relazione  allʹevoluzione  dei  lavori  ed  alle  eventuali  modifiche 

intervenute e vigila sul rispetto del piano stesso, sospendendo, in caso di pericolo grave ed 

imminente, le singole lavorazioni58. Posizioni di garanzia, quelle gravanti sulle due figure 

di  coordinamento,  che non  si  sostituiscono  a  quelle degli  altri  soggetti  responsabili della 

sicurezza sul lavoro, ma che ad esse si affiancano59, per realizzare, attraverso figure unitarie 

                                                 
55 GARLATTI,  Impresa  subappaltatrice  e  concorrente  responsabilità  omissiva  per  violazione  delle  norme 

precauzionali e omessa valutazione del rischio, nota a Cass.pen, Sez. 4, n. 16420 del 23 /1/ 2007, in D &L. Riv. 

critica dir.lav. 2007, 3, 964.  
56 Cass. pen., Sez. 4,  n. 42477 del 16/7/2009, Rv. 245786, in Dir. e Giust. 2009.   
57 Per la risoluzione delle interferenze negli appalti pubblici per la realizzazione di opere infrastrutturali cfr. 

art. 170 d.l.vo 163/2006. 
58 DEL FORNO, La vigilanza del coordinatore per la sicurezza in fase di esecuzione dei lavori, nota a Cass. 

pen., Sez. 4, n. 1490 del 20/11/2009, in Riv. pen. 2010, 5, 505. 
59 AMATO, L’obbligo di coordinamento tra imprese esclude qualsiasi intervento in supplenza, nota a 

Cass.pen., Sez. 4, n. 28197, del 21/5 /2009, in Guida Dir. 2009, 35, 51.  
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con  compiti  di  coordinamento  e  controllo,  la  massima  garanzia  dellʹincolumità  dei 

lavoratori60. 

Alla medesima  ratio di potenziamento della  tutela della vita e dell’integrità psicofisica 

dei  lavoratori  s’ispirano  anche  le  figure  del  direttore  dei  lavori  o  del  responsabile  per  la 

sicurezza,  i quali, per conto del committente, hanno  lʹobbligo di cooperare con  l’appaltatore 

all’attuazione delle misure di prevenzione  e protezione,  che questi  adotta  in  favore dei 

lavoratori alle sue dipendenze, e che, perciò, assumono nei confronti di questi ultimi una 

posizione di garanzia  ‐  in  relazione ai  rischi specifici connessi allʹambiente di  lavoro nel 

quale essi sono chiamati ad operare – del tutto autonoma e concorrente rispetto a quella dei 

coordinatori per la progettazione e per l’esecuzione delle opere 61.  La giurisprudenza della 

Cassazione,  ha  precisato,  in  proposito,  che  il  direttore  dei  lavori,  per  conto  del 

committente, è si tenuto alla vigilanza sullʹesecuzione fedele del capitolato di appalto, ma 

proprio in relazione ai poteri di sospensione o interdizione dei lavori in caso di evidenza 

di pericolosità della organizzazione di cantiere, di violazione delle buone regole dellʹarte e 

di disapplicazione di norme cautelari stabilite a garanzia della salute dei  lavoratori o dei 

terzi, è anchʹegli titolare di una posizione di garanzia62. 

Residua,  infine, un’eventuale  addebito di  responsabilità  in  capo  al  committente delle 

opere  appaltate  per  il  vulnus  subito  dal  lavoratore  a  causa  del  deficit  di  cautele 

prevenzionali  predisposte  all’interno  del  cantiere63;  titolo  di  responsabilità  che  trova  il 

proprio  esplicito  fondamento  normativo  nell’art.  26  d.l.vo.  n.  81/2008.  Poiché,  tuttavia, 

come  più  volte  evidenziato  nelle  pronunce  della  Corte  di  legittimità,  non  è  possibile 

esigere  dal  committente  medesimo  un  controllo  pressante  e  capillare  sullʹorganizzazione 

dell’impresa da parte dell’appaltatore, l’affermazione di corresponsabilità del committente 

per i danni all’integrità psicofisica del lavoratore deve essere filtrata attraverso un’attenta 

analisi della specificità dei lavori commessi, dei criteri seguiti dal committente per la scelta 

                                                 
60 Cass. Pen., Sez. 4, Sent. n. 18472 del 4/3/2008, Rv. 240393, in Cass. Pen. 2009, 5, 2154. 
61 Cass. pen., Sez. 4, n. 17634 del 10/3 /2009, Rv. 243996, in C.E.D. Cass. 2009. 
62 Cass. pen., Sez. 4, n. 12993 del 25/06/1999, Rv. 215165, in Riv. trim.dir.pen. economia 2000, 487; Cass. pen. 

Sez. 4, Sent. n. 49462 del 26/3/2003, Rv. 227070, in Cass. pen. 2004, 3765. 
63 POTETTI, Responsabilità del  committente e del  responsabile dei  lavori  in  cantieri  temporanei e mobili, 

nota a Cass.pen., Sez. 3, 25/01/2007, n. 7209, in Cass. pen. 2008, 1, 306. 
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dellʹappaltatore  o  del  prestatore  dʹopera,  della  possibilità  e  del  livello  dʹingerenza  del 

committente nellʹesecuzione dei  lavori oggetto dellʹappalto o del contratto di prestazione 

dʹopera  ed,  infine,  della  percepibilità  agevole  ed  immediata  da  parte  dello  stesso 

committente di eventuali situazioni di pericolo64: ciò allo scopo di verificare quale sia stata, 

in concreto, lʹeffettiva incidenza della condotta del committente nellʹeziologia dellʹevento65, 

tenuto  conto  altresì  che  egli  è  tenuto  ad  adempiere  ad  alcuni  obblighi  specifici  quali 

l’informazione  sui  rischi  dell’ambiente  di  lavoro  e  la  cooperazione  nell’apprestamento 

delle misure di protezione e prevenzione66. 

Pronunciandosi,  in  particolare,  in  relazione  ad  una  fattispecie  di  omicidio  colposo 

commesso  con violazione delle norme antinfortunistiche nell’esecuzione di un  contratto 

d’appalto di lavori pubblici67, la Corte ha riconosciuto responsabile dell’indicato delitto il 

ʺResponsabile del procedimento amministrativoʺ e responsabile dei lavori, che, anche nei 

lavori pubblici,  rappresenta  il  committente68,  richiamando  le norme vigenti al momento 

del  fatto  –  oggi  inglobate  nel Codice  dei  contratti  pubblici  n.  163/200669  –  per  le  quali 

rappresentante  della  stazione  appaltante  (direttore  dei  lavori  o  responsabile  dei  lavori) 

deve  creare  le  condizioni  affinché  il  processo  realizzativo  dell’opera  appaltata  risulti 

condotto  nei  tempi  e  costi  preventivati  e  nel  rispetto  della  sicurezza  e  la  salute  dei 

lavoratori e deve coordinare le attività necessarie alla redazione del progetto definitivo ed 

esecutivo,  verificando  che  siano  rispettate  le  indicazioni  contenute  nel  documento 

preliminare alla progettazione e nel progetto preliminare, nonché alla redazione del piano 

di  sicurezza  e  di  coordinamento  e  del  piano  generale  di  sicurezza,  nonché  vigilare 

sull’attività svolta e sul rispetto dei piani di coordinamento. 

                                                 
64 Cass. pen., Sez. 4, n. 15081 dell’8 /4 /2010, Rv. 247033, in Dir. e Giust  2010, con nota di CECCARELLI, Sul 

committente non grava un obbligo generalizzato ed incondizionato di controllo del rispetto della normativa 

antinfortunistica da parte dell’appaltatore. 
65 Cass. pen., Sez. 4, n. 3563, del 18/1/2012, in Resp. civ. e prev. 2012, 2, 647. 
66 Cass. pen., Sez. 4, n. 6884 del 18/11/2008, in Cass. pen. 2010, 2, 764.   
67 Cass. pen., Sez. 4, n. 41993 del 14/06/2011, Rv. 251925,  in Resp.  civ.  e prev. 2012, 2, 2, 449,  con nota di 

LAVRA,  La  responsabilità  penale  dei  garanti  in  tema  di  sicurezza  sul  lavoro. Gli  effetti  della  condotta 

colposa del lavoratore vittima dell’infortunio.  
68 Ai  sensi dell’art.  164  comma  4 d.l.vo  163/2006  “nellʹaffidamento mediante  appalto di progettazione  ed 

esecuzione, la nomina del responsabile [ unico ] dei lavori spetta alla stazione appaltante” 
69 In particolare nella parte II, titolo III, capo I del d.l.vo 163/2006. 
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Il d.l.vo 106/ 2009, infine, ha inserito nel corpo del testo unico la norma di cui all’art. 26, 

comma  3,  che  impone  al  datore  di  lavoro  committente  lʹobbligo  di  elaborazione  del 

documento  unico  di  valutazione  dei  rischi  da  interferenze  (Duvri)  tra  i  lavori  delle  diverse 

imprese coinvolte nellʹesecuzione dellʹopera complessiva e che dispone che, nel campo di 

applicazione del d.l.vo 163/2006 (Codice dei contratti pubblici), il Duvri sia redatto, ai fini 

dellʹaffidamento  del  contratto,  dal  soggetto  titolare  del  potere  decisionale  e  di  spesa 

relativo alla gestione dello specifico appalto: titolarità che ben potrebbe essere rinvenibile 

–  come  osservato  dalla  dottrina70  ‐  in  capo  al  datore  di  lavoro  per  la  sicurezza 

dellʹamministrazione appaltante, ma che potrebbe anche essere da questi delegata ad un 

altro soggetto nel rispetto dei requisiti di cui allʹart. 16 del d.l.vo. n. 81/2008.  

Alla luce delle specifiche norme sui contratti pubblici occorrerà poi verificare se anche 

nelle pubbliche amministrazioni sia applicabile la norma di cui all’art. art. 26 comma 3 bis 

d.l.vo n. 81/2008, per la quale lʹobbligo di elaborazione del Duvri non riguarda i servizi di 

natura intellettuale, le mere forniture di materiali o attrezzature nonché i lavori o servizi la 

cui durata non sia superiore ai due giorni, sempre che essi non comportino rischi derivanti 

dalla presenza di agenti  cancerogeni, biologici, atmosfere esplosive o dalla presenza dei 

rischi particolari. 

 

7. IL  LAVORATORE  INSERITO NELL’ORGANIZZAZIONE DELLA  PUBBLICA 

AMMINISTRAZIONE. 

 

Fino a quando il concetto di salute del lavoratore non ha ricompresso quelle patologie 

legate, ad esempio, allʹuso dei videoterminali, o stress correlate, o connesse a situazioni di 

discriminazione di genere, il lavoro burocratico è stato considerato un lavoro sicuro: di qui 

la necessità di proteggere il lavoratore pubblico anche da questi ‘nuovi rischi71’. 

                                                 
70 PASCUCCI, La tutela della salute e della sicurezza dei lavoratori pubblici: cosa cambia dopo le riforme del 

2008/2009?, cit. 
71 PASCUCCI, La tutela della salute e della sicurezza dei lavoratori pubblici: cosa cambia dopo le riforme del 

2008/2009?, cit. 
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Di  tale  necessità  pare  essersi  fatto  carico  il  legislatore  delegato  del  2008,  che,  nel 

formulare   la nozione di ʺlavoratoreʺ, identificato dallʹart. 2, lett. a) d.lgs. n. 81/2008 nella 

persona che, indipendentemente dalla tipologia contrattuale, svolge unʹattività lavorativa 

nellʹambito  dellʹorganizzazione  di  un  datore  di  lavoro  pubblico  o  privato,  con  o  senza 

retribuzione, anche al solo  fine di apprendere un mestiere, unʹarte o una professione, ha 

inteso privilegiare il criterio sostanziale dell’inserimento funzionale dell’attività lavorativa 

nell’organizzazione  del  datore  di  lavoro,  piuttosto  che  quello,  formale,  del  rapporto  di 

lavoro alle dipendenze dello stesso datore. 

 Nell’ottica  complessiva  del  sistema  di  prevenzione  aziendale  delineato  dal  Testo 

Unico in materia di salute e sicurezza sono, pertanto, collocati – ai sensi dell’art. 3 comma 

4 d.l.vo  81/2008  ‐  sotto  il medesimo ombrello protettivo  sia  i  lavoratori  subordinati  che 

quelli  autonomi,  nonché    quelli  ad  essi  equiparati,  vale  a  dire  quelli  non  hanno  alcun 

vincolo contrattuale con il datore di lavoro, per il solo fatto, quindi, di prestare unʹattività 

lavorativa nellʹambito dellʹorganizzazione di un datore di lavoro, che in molti di quei casi 

è pubblico. 

E’ questo  il caso dei volontari della protezione civile e dei Vigili del  fuoco e dei soci 

delle cooperative sociali di cui alla l. n. 381/1991 ‐ nei confronti dei quali, ai sensi dellʹart. 3 

comma  3  bis,  le  disposizioni  del  d.lgs.  n.  81/2008  si  applicano  tenendo  conto  delle 

particolari  modalità  di  svolgimento  delle  rispettive  attività,  individuate  con  apposito 

decreto  del Ministero  del  lavoro  e  delle  politiche  sociali  ‐  ed  i  soggetti  che  effettuano 

tirocini  formativi  e  di  orientamento,  in  base  allʹart.  18  l.  196/1997  o  a  specifiche  leggi 

regionali, nonché gli  allievi degli  istituti di  istruzione  ed universitari  e  i partecipanti  ai 

corsi  di  formazione  professionale  nei  quali  si  faccia  uso  di  laboratori,  attrezzature  di 

lavoro  in genere, agenti chimici, fisici e biologici,  ivi comprese  le apparecchiature fornite 

di videoterminali  limitatamente ai periodi  in cui gli allievi siano effettivamente applicati 

alla strumentazioni o ai laboratori in questione (art. 4 comma 1 lett.c) d.l.vo 81/2008). 

La  medesima  tutela  della  salute  e  sicurezza  è  così  assicurata  anche  ai  lavoratori  che 

operano mediante  forme  contrattuali  flessibili:  come  ai  lavoratori  ʺparasubordinatiʺ,  con  il 

limite della esecuzione della prestazione nel luogo del committente (art. 3 comma 7 d.l.vo 
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n. 81/2008); ai lavoratori nell’ambito di un contratto di ‘somministrazione’, in relazione al 

quale lʹart. 3 comma 5, del d.l.vo n. 81/2008 pone a carico dell’utilizzatore tutti gli obblighi 

di prevenzione  e protezione previsti   dal Testo Unico  in materia di  sicurezza,  compresi 

quelli  inerenti  –  ai  sensi  dell’art.  37  commi  4  e  5  d.l.vo  n.  81/2008  –  relativi 

all’informazione,  la  formazione e  lʹaddestramento allʹuso delle attrezzature di  lavoro  ; ai 

lavoratori in regime di ‘distacco’, in relazione al quale, ai sensi dell’art. 3 comma 6 d.l.vo n. 

81/2008,  è  stabilito  che  tutti  gli  obblighi di prevenzione  e protezione  siano  a  carico del 

distaccatario,  che,  nelle  pubbliche  amministrazioni,  s’identifica  con  il  datore  di  lavoro 

designato  dall’amministrazione,  organo  o  autorità  ospitante;  ai  lavoratori  subordinati, 

anche pubblici, a distanza mediante collegamento informatico o telematico – c.d. telelavoro 

– cui l’art. 3 comma 10 d.l.vo n. 81/2008 appresta una tutela specifica per la quale, il datore 

di  lavoro  deve  fornire  attrezzature  conformi  alle  disposizioni  del  Titolo  III,  e  deve 

informare i lavoratori circa le politiche aziendali in materia di salute e sicurezza sul lavoro, 

in particolare in ordine alle esigenze relative ai videoterminali, i quali a loro volta devono 

applicare correttamente le direttive aziendali di sicurezza e consentire al datore di lavoro, 

alle  rappresentanze  dei  lavoratori  ed  alle  autorità  di  vigilanza  la  verifica  della  corretta 

attuazione della normativa in materia di tutela della salute e sicurezza. 

La posizione di garanzia assunta dal datore di lavoro nei riguardi dellʹincolumità fisica 

e della salvaguardia della personalità morale di tutti coloro che prestino la propria attività 

lavorativa all’interno della sua organizzazione comporta, dunque, l’insorgere a suo carico 

del dovere di accertarsi che lʹambiente di lavoro in cui opera il lavoratore abbia i requisiti 

di affidabilità e di legalità quanto a presidi antinfortunistici, idonei a realizzarne la tutela e 

di  vigilare  costantemente  a  che  le  condizioni  di  sicurezza  siano mantenute  per  tutto  il 

tempo in cui l’opera è prestata. 

La  Suprema  Corte72,  sviluppando  tale  principio,  ha  così  chiarito  che,  in  ipotesi 

d’infortunio  sul  lavoro, può  escludersi  lʹesistenza del  rapporto di  causalità  tra  l’asserita 

                                                 
72 SALVEMME, Osservazioni a Cass. Pen., 14 dicembre 2010, sez. IV, n. 5005, Nota a Cass. pen., Sez.4, n. 5005 

del14/12/2010, in   Cass. pen. 2012, 4, 1479; nello stesso senso Cass. pen., Sez. 4, n. 23292 del 28/4 /2011, Rv. 

250710,  in Dir.  e Giust. 2011, 18 giugno,  con nota di BRUNO, E’  responsabile anche  il  lavoratore  che per 

imprudenza causa il sinistro.   
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violazione delle norme antinfortunistiche riferibile al datore di lavoro – ed a coloro che lo 

coadiuvano nell’adempimento dell’obbligo di sicurezza  ‐ e l’evento di danno, unicamente 

allorché  sia  provata  lʹabnormità  del  comportamento  del  lavoratore  infortunato  e  sia 

dimostrato  altresì  che proprio  questa  abnormità  abbia dato  causa  allʹevento73; dove per 

abnorme deve considerarsi  il comportamento che, per  la sua stranezza e  imprevedibilità, si 

ponga  al  di  fuori  di  ogni  possibilità  di  controllo  da  parte  delle  persone  preposte 

allʹapplicazione delle misure di prevenzione contro gli  infortuni  sul  lavoro74.  In  tal caso, 

infatti,  la condotta del  lavoratore si pone come causa sopravvenuta da sola sufficiente a 

determinare  lʹevento  (art.  41,  comma  2,  c.p.)75,  e  dunque  come  serie  causale  autonoma 

rispetto alla precedente condotta omissiva del datore di lavoro che non abbia informato o 

istruito quel lavoratore sulle norme antinfortunistiche proprie del settore, o del lavoro allo 

stesso affidato, o che non abbia vigilato o controllato che quel lavoratore osservasse quelle 

norme76.  Né  un’eventuale  colpa  concorrente  del  lavoratore  può,  comunque,  spiegare 

alcuna  efficacia  esimente  per  i  soggetti  aventi  lʹobbligo  di  sicurezza,  i  quali  si  siano 

comunque resi responsabili della violazione delle prescrizioni in materia antinfortunistica 

relativa  alla  predisposizione  delle  specifiche  misure  idonee  a  ridurre  il  rischio  di 

verificazione dello specifico evento lesivo patito dal lavoratore pur versante in colpa77.  

 

                                                 
73 DEL  FORNO, Infortunio sul lavoro, responsabilità del datore di lavoro e condotta abnorme del lavoratore, 

Nota a Trib pen. Cremona, 8/3/2010, n. 53, in Riv. pen. 2010, 7 – 8, 759.  
74 Cass. pen., Sez. 4, n. 10121 del 23 /01/2007, Rv. 236109, in Cass. pen. 2008, 4, 1550, in cui la Suprema Corte 

ha pure chiarito che non può affermarsi che abbia queste caratteristiche il comportamento del lavoratore che 

abbia compiuto unʹoperazione rientrante pienamente, oltre che nelle sue attribuzioni, nel segmento di lavoro 

attribuitogli. 
75 VALLINI, “Cause sopravvenute da sole sufficienti” e nessi tra condotte, in Diritto penale contemporaneo 

11/7/2012, ed in Studi in onore di Franco Coppi, Vol.I, a cura di Brunelli, Torino, Giappichelli, 2011, 341 ss.  
76 TRINCHERA, Comportamento  colposo del  lavoratore  infortunato  e  responsabilità penale del datore di 

lavoro, in Diritto penale contemporaneo, 12/10/2011. 
77 Cass. pen., Sez. 4, n. 3580 del 14 /12/1999, Rv. 215686, in Riv. trim. dir. pen. economia 2000, 805; Cass. pen., 

Sez. 4, n. 12115 del 3/6/1999, Rv. 214999 ; Cass. pen., Sez. 4, n. 8676 del 14 /6/ 1996, Rv. 206012, in Giust. pen. 

1997, II, 515. 
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A prevenzione 

riabilitazione e reinserimento 

 

Dallo storico ruolo assicurativo verso una 
prospettiva di tutela globale del lavoratore 
nell’ambito delle strategie e degli obiettivi che 
le varie componenti della Pubblica 
amministrazione contribuiscono a realizzare.  
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           La Prevenzione 

 

 e’ l’azione diretta ad impedire 

     il verificarsi o il diffondersi      
di fatti non desiderati o dannosi 

 

3 



L’INAIL E LA SUA 

ORGANIZZAZIONE 

Delibera del C.d.A n. 500 del 
24/12/2007 

Ordinamento delle Strutture Centrali e Territoriali   
Linee guida. 

4 



Il settore “Prevenzione e sicurezza” in Inail in 
stretto collegamento con il settore “Aziende” 
fornisce: 

informazioni e consulenza a sostegno dell’attuazione 
della normativa in materia di sicurezza e salute nei 
luoghi di lavoro 
nei confronti principalmente: 

delle imprese artigiane,  

delle piccole e medie imprese  

delle rispettive associazioni di categoria. 

Coordina e organizza le iniziative prevenzionali nel 
territorio. 

5 



Verso l’esterno…..  

E’ il riferimento sul territorio, regionale e 
provinciale, della funzione prevenzionale dell’Inail 
fungendo da snodo di una rete consulenziale, 
informativa e formativa formata da tutti gli attori 
che operano per tutelare la salute e sicurezza dei 
lavoratori, così come declinato dal Testo Unico 
della sicurezza 81/2008 
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Verso l’interno…..  

E’ il “nodo” della rete delle diverse professionalità 
dell’Inail operanti nell’ambito della salute e 
sicurezza: in tale veste utilizza, monitora e 
promuove l’efficienza delle sinergie con i 
responsabili dei settori Aziende e Lavoratori, gli 
ispettori di vigilanza, con i professionisti operanti 
negli ambiti regionali. 
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La prevenzione e sicurezza dell’INAIL 
… 

 

… ex lege n.123/2007 e nel Decreto 

Legislativo n. 81/2008 
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L’INAIL e la prevenzione 

9 

-informazione e comunicazione 
-formazione 
-assistenza e consulenza 
-vigilanza amministrativa, lotta al sommerso 
-meccanismi premiali 
-incentivi (misure di sostegno) alla prevenzione 

Centrale la valorizzazione del patrimonio informativo:   

l’utilizzo delle informazioni  e la loro fruibilità da parte del sistema 
per una prevenzione cosciente 
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   INAIL nel SISTEMA delle RELAZIONI  

 

 
L’INAIL e’ in grado di coniugare il momento territoriale 
e il momento centrale della programmazione, 
pianificazione e operatività  e si propone quale 
“facilitatore “  

 

 delle relazioni tra i soggetti del Sistema 
Prevenzionale  e… 

  del confronto tra Istituzioni e Parti sociali ed 
economiche 
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Conosciamo tutti gli 
attori della prevenzione 
e sicurezza del lavoro? 

MA… 
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Soggetti 
pubblici 

per la 
sicurezza 
del lavoro 

REGIONI  
ASL - Dipartimenti di 

Prevenzione: compiti delle 
Regioni in materia di prevenzione 

e vigilanza nei luoghi di lavoro  

MINISTERO LAVORO 
Compiti dello Stato in materia di  

prevenzione e riduzione delle condizioni di 
bisogno e di disagio, politiche del lavoro e 
dell’occupazione, tutela delle condizioni di 
lavoro e sistema previdenziale. Direzioni 

regionali e provinciali:compiti di vigilanza 
(cantieri) e di conciliazione 

CNEL (cons. naz. economia e 
lavoro)  

Organo delle Camere e del 
Governo con funzioni consultive 

e di studio in materia di 
economia e lavoro 

ISPESL  
Organo tecnico-scientifico del SSN,  

con funzioni di ricerca, 
sperimentazione, controllo, 
consulenza , informazione e 
formazione concernenti la 

prevenzione degli infortuni, la salute e 
sicurezza sul lavoro 

INAIL 
Gestione dell’assicurazione sociale 

contro infortuni e malattie 
professionali e della tutela integrata del 
lavoratore: prevenzione con compiti di 

formazione, informazione e 
consulenza; cura, riabilitazione, 

reinserimento 

 
 

MINISTERO DELLA SALUTE 
Compiti dello Stato per l’uniformità e 

l’omogeneità dell’assistenza sanitaria e della 
salute nei luoghi di lavoro su tutto il territorio 

nazionale.  

ALTRE AMMINISTRAZIONI 
VIGILI DEL FUOCO 
IPSEMA 
...... 

- Il sistema pubblico di sicurezza sul lavoro - 
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Datore di lavoro  
e responsabili linee di 

prodotto  
Preposto 

LA GESTIONE 
DELLA 

SICUREZZA IN 
AZIENDA 

RSPP 
Responsabile servizio 

prevenzione e protezione 

Medico competente 

ASPP e addetti pronto 
soccorso e prevenzione 

incendi 

RSU - RLS 
Rappresentanti aziendali dei 

lavoratori e rappresentanti per 
la sicurezza 

Lavoratori 

— Sistema impresa: attori della sicurezza — 
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Sistema 
relazionale 

pubblico 

Organizzazioni Sindacali dei 
Lavoratori 

Associazioni Sindacali dei  
Datori di lavoro e dei  
lavoratori Autonomi 

Imprese produttrici di beni e 
servizi tecnici per la prevenzione 

SISTEMA FORMATIVO 
Scuole, Università, formazione 

professionale, formazione 
aziendale 

Associazioni del “terzo settore” 

Professionisti della 
prevenzione sul lavoro 

- Il sistema degli Stakeholder della sicurezza - 
Parti sociali, attori economici e culturali  



Sinergie 

Sistema 

Cultura della prevenzione, 
della sicurezza (e della 
legalità) sul lavoro 

15 



    La prevenzione e le strategie che questa 
comporta non possono non essere basate sullo 
sviluppo di relazioni tra i soggetti che vi 
partecipano, come attori o come destinatari.  

r e l a z i o n i  

    Chi si occupa di prevenzione oggi non può non 
essere “in rete” con i vari interlocutori 
istituzionali, sociali, pubblici e privati, attivando 
una serie di relazioni stabili e concrete... 
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Una rete per imbrigliare gli infortuni 

17 
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La Sicurezza nella P.A.  

Il caso dell’INAIL 

 

 
Palazzo Ducale della Montagnola 

CORROPOLI 

13 Aprile 2013 

 
Dott.ssa Maria Stefania Di Renzo 

Processo Prevenzione e Sicurezza 

 SEDE INAIL DI TERAMO 

 



    Secondo quanto disposto dal D.Lgs 626/94 nel 
Modello di prevenzione interno dell’Ente fu’ 
individuato quale D.L.(datore di lavoro) il Dirigente 
o funzionario piu’ alto in grado all’interno di un 
determinato stabile.  

In applicazione dei principi:  

 dell’ubicazione  

 della funzionalità degli uffici. 

 

In base alle disposizioni previgenti infatti il D.L. doveva 
disporre del potere di gestione non 
necessariamente di EFFETTIVI POTERI DI SPESA 

 



A seguito del D.Lgs. 81/08  

                                 

Nuovo modello Organizzativo di Prevenzione Interna 

      Determina del Presidente n.182 del 30/12/2010 

Ha inteso coniugare:  

-il requisito del potere di spesa (nella P.A. la 
disponibilità fin. dei dirig. è derivata rispetto alle 
primarie potestà  dei dirig. pubb preposti ai centri 
di resp.tà) 

-il requisito dell’effettività inteso anche come 
prossimità del dl alla situazione lavorativa da 
valutare 

 

 



SEDE TIPO  A                                DIRIGENTE = D.L. 

 

SEDE TIPO B                               FUNZIONARIO APICALE  

(non dirigenziale )                              (su delega ) 

   DIRIGENTE DELLA SEDE DI RIFERIMENTO =D.L. 

                                      

                                         UTILIZZO DELLA DELEGA 

 

FUNZIONI  NON DELEGABILI 

 

-Valutazione dei rischi ed elaborazione del relativo documento 

-Designazione del RSPP 

+ Obbligo generale di vigilanza 

 



 
 
 
 
 
 
 

IL DELEGATO, 
  

PREVIA INTESA COL DELEGANTE (D.L.),  
 

PUO' DELEGARE SPECIFICHE FUNZIONI  
in materia di salute e sicurezza. 

 
 
 



           IL DATORE DI LAVORO 
    Nella Pubblica Amministrazione 

  permane la responsabilità 
   degli organi di vertice qualora manchi la 

designazione del dirigente – datore di lavoro, 

qualora la stessa non sia idonea per mancanza 

dei poteri di gestione o dei poteri di spesa o 

per carenze strutturali imputabili ai vertici o in 

caso di conoscenza di carenze in tema di 

sicurezza alle quali non viene posto 
rimedio.  



Strutture centrali: 

 datore di lavoro                          stabile 

 Direttore Centrale della D. C. Patrimonio                     P. le Pastore (D.G.) 

 Responsabile della Tecnostruttura CIV                        Via IV Novembre 

 Direttore della D.C. Servizi Inf.                                        Via S. Regina degli A. 

e Telecomunicazioni 

 Direttore Centrale della D. C. Patrimonio         Via P. da Palestrina 

con eventuale delega al Responsabile 

dell’Organizzazione Generale 

dei Servizi dell’Avvocatura Generale 

 Dirigente della Sede di Roma Laurentino          Via Ferruzzi/Via                                                            
           S. Gradi 



 Strutture periferiche: 

 datore di lavoro                                           stabile 

 

 Direttore Regionale                   per la Direzione Regionale (e per                                                      
       la Sede  collocata nello stesso                                                                  
       stabile) 

 

 

 Dirigente della Sede                   per la Sede di tipo A    (se       
        quello della Dir.  Regionale) 

                                                         e per le ev. Sedi di tipo B e C ) 



 

 Strutture della Direzione Generale collocate sul territorio 

 datore di lavoro                                                                                 stabile  

 Dirigente della Sede di Milano Boncompagni                     Tipografia di MI 

con eventuale delega al Responsabile della 

 Tipografia di Milano 

 Dirigente Centro di Riabilitazione         Centro di Riabilitazione e 

e Protesi di Vigorso di Budrio                             Protesi di Vigorso di Budrio 

 Dirigente Centro di Riabilitazione e Protesi              Filiale di Roma 

di Vigorso di Budrio con eventuale delega 

al Responsabile della Filiale di Roma 

 Direttore Centrale Patrimonio                  Centro Formaz. VillaTorn.Lemmi 

con eventuale delega al Resp.le  

 Centro Formazione Villa 

Tornabuoni Lemmi di Firenze 

 Direttore centrale Patrimonio 

con eventuale delega al Responsabile di Volterra 

                                                   Centro di Riabilitazione 
           Motoria di Volterra 



NOMINA RSPP E ASPP  

Scelti fra professionisti Contarp e CTE in possesso dei 
requisiti ex art. 32 D. Lgs. 81/08 

-Elenchi distinti RSPP e ASPP (Intranet)  

+ specificità Vigorso 

-Elenco centrale DCRU (predisposto Centro 
Serv.)+Elenchi regionali (Direttore Regionale)  

-In caso di delega un D.L. nominerà piu' RSPP per 
mantenere rapporto stabile/RSPP (ottimale) 

-Strutture > 10.000 mq nomina 1ASPP 

-Caso particolare P.le Pastore 2 ASPP 

-Compensi specifici 

 

 



NOMINA INCARICATI 

 

 

-Sono nominati dal D.L. su segnalazione dirigente 

-specificamente formati ed aggiornati 

 (in genere a cura del RSPP) 



NOMINA RLS 

 

Scelti fra gli eletti RSU  

 successivamente confermati da una 
assemblea dei lavoratori dello stabile. 

 

Le loro nomine comunicate dai  

D.L. Inail alla D.C. Prevenzione. 

 

 



SORVEGLIANZA SANITARIA 

 

I medici Inail la effettuano come attività libero-
professionale 

-sul versante interno (nelle unità produttive Inail) 

-sul versante esterno 

-fuori dall'orario di lavoro 

- con compenso a parte secondo Tariffario valido a 
livello territoriale 
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