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OGGETTO: Decreto legislativo del 19.09.94 n. 626. Questioni interpretative.

Il decreto in oggetto, che ha dato attuazione ad alcune direttive CEE in
materia di sicurezza e salute dei lavoratori sul luogo di lavoro, ha definito e
sanzionato le responsabilitd in materia nei confronti dei responsabili della
gestione delle unitd produttive.

Pill specificamente il decreto in questione, dopo aver affermato all'ar:.
I che le misure prescritte per la tutela della salute e per la sicurezza dei
lavoratori durante il lavoro riguardano "tutti i settori di attivita pubblici e
privati", definisce - all'art. 2 - il datore di lavoro come "qualsiasi persona
fisica o giuridica o soggetto pubblico che & titolare del rapporto di lavoro con
il lavoratore e abbia la responsabilita dell'impresa ovvero dello stabilimento".

Il decreto articola "le attribuzioni e le competenze” fra le figure gia
individuate nella vigente normativa, ovvero fra il datore, il dirigente e il
preposto "che dirigono o sovraintendono le attivitd indicate all'art. 1" (art. 4,
5° comma) e al titolo IX stabilisce le rispettive sanzioni penali - di carattere
contravvenzionale -. '

Il riferimento a "tutti i settori di attivitd privati o pubblici”, comporta
4he le figure sopra richiamate di datore di lavoro, dirigente e preposto
trovino un inquadramento corretto nei rispettivi sistemi normativi. A
riguardo, per i settori privati di attivitd, il vincolo giuridico e le
responsabilita che ne conseguono traggono origine da atti negoziali, mentre
per i secttori pubblici l'organizzazione & definita da atti normativi di carattere
generale e discende dal principio fissato dall'art. 97 della Costituzione il quale

stabilisce che "i pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di
legge".

Il Decreto legislativo del 03.02.93 n. 29, che ha per titolo
"Razionalizzazione dell'organizzazione delle amministrazioni pubbliche e
revisione della disciplina in materia di pubblico impiego, a norma dell'art. 2
della legge 23.10.92 n. 421", ha stabilito, con le disposizioni in esso contenute,
"principi fondamentali ai sensi dell'art. 117 della Costituzione". Talj
disposizioni riguardano "tutti gli enti pubblici non economici nazionali”, tra
i quali rientra anche I'Istituto Nazionale di Fisica Nucleare.

L'art. 3 del su citato decreto distingue nei primi due commi le funzioni
e le responsabilitd degli organi di governo ("definiscono gli obbiettivi ed i
programmi da attuare e verificano la rispondenza dei risultati della gestione
amministrativa alle direttive generali impartite"), da quelle dei dirigenti a
cui incombe la responsabilita “dellg gestione e dei relativi risultati”,
spettando loro "la gestione finanziaria, tecnica e amministrativa, compresa
I'adozione di tutti gli atti che impegnino I'amministrazione verso 'esterno,
mediante autonomi poteri di spesa, di organizzazione delle risorse umane e
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strumentali di controllo". Al terzo comma viene altresi stabilito che "le
amministrazioni pubbliche i cui organi di vertice non siano direttamente o
indirettamente espressione di rappresentanza politica, adeguano i loro
ordinamenti al principio della distinzione tra indirizzo e controllo da un lato
e gestione dall’altro”. Tra queste amministrazioni deve essere annoverato
anche I'I. N.F.N.

La normativa introdotta dal decreto sopra citato va peraltro coordinata,
quanto all'LN.F.N., con l'art. 8 della legge del 09.05.89 n. 168 che attribuisce
esplicitamente allo stesso ente "autonomia scientifica, organizzativa,
finanziaria e contabile ai sensi dell'art. 33 della Costituzione", che pud darsi
ordinamenti autonomi, nel rispetto delle proprie finalitd istituzionali, con
propri regolamenti.

Attualmente l'organizzazione dell'.N.F.N. & stabilita dal D.M del 26.07.67
che ne prevede I'articolazione in “Laboratori, Sezioni, Sottosezioni e Gruppi
Collegati" a cui sono preposti direttori con funzioni di gestione generale e
potere di stipula dei contratti fino a 100 milioni di lire. Il Consiglio Direttivo
dell'LN.F.N. ha inoltre approvato nella riunione del 25.02.95 - e quindi
trasmesso  al  Ministero dell'Universita e della Ricerca Scientifica e

Tecnologica per l'approvazione - un nuovo Regolamento Generale - ai sensi
dell'art. 8, comma 4°, della su citata legge n. 168/89 - che, ribadendo
l'articolazione dell'ente nelle sopra citate strutture, stabilisce - all'art. 18 -

">

che "i Direttori delle Sezioni e dei Laboratori Nazionali hanno Ia
responsabilitd di assicurare il funzionamento scientifico, organizzativo ed
amministrativo della struttura, nel rispetto dei programmi scientifici e degli
indirizzi approvati dal Consiglio Direttivo".

Quanto alle Sezioni ed ai Laboratori Nazionali (le sottosezioni non
vengono pil citate, in quanto non fanno pid parte della organizzazione
dell'ente), esse sono definite, dal regolamento in questione, "strutture
scientifiche”, le prime aventi il fine " di svolgere attivitd di ricerca nel
quadro degli obbiettivi programmatici dell'Istituto”, i secondi "di sviluppare,
«realizzare e gestire grandi complessi strumentali per le attivita di ricerca
dell'Istituto ed eventualmente di altri enti". Le “Strutture” in argomento,
dispongono - oltre al patrimonio strumentale - di una dotazione di personale;
Sono organizzate in divisioni, unitd funzionali e servizi, secondo regolamenti
interni approvati dal Consiglio Direttivo dell’ente - in base all'Ordinamento
dei Servizi, approvato con nota del Ministero della Pubblica Istruzione del
30.04.87, prot. 2057 - ed hanno un’autonomia finanziaria e di gestione, che si
estrinseca nella predisposizione di programmi di spesa e nell’assunzione
delle conseguenti decisioni operative, fino alla diretta e piena responsabilita
del direttore in materia contrattuale nei limiti di valore di 100 milioni di lire
per ogni singolo negozio.

Non sembra dubbio che i direttori delle "strutture” in argomento -
nominati per tre anni e  confermabili nell'incarico per un solo triennio -
abbiano compiti dirigenziali che i assimilano, quanto meno, ai dirigenti di
cut al su citato decreto legislativo n. 29/93 ed abbiano quindi una diretta
responsabilita  "della gestione e dei relativi risultari” nell’'ambito della
“struttura” della cui direzione sono stati incaricati.

Se le argomentazioni, fin qui condotte, rispondono ad una corretta
interpretazione del sistema normativo nel quale & inserito I'LN.F.N., si tratta
di trarne le necessarie conclusioni per quanto riguarda I'ordinamento
funzionale e sanzionatorio delineato dal decreto legislativo n. 626/94,
Segnatamente per quanto concerne la fondamentale distinzione tra il datore
di lavoro da un lato e i dirigenti e preposti dall'altro.



Sul terreno di una interpretazione letterale del suddetto decreto,
sembra che la funzione di datore di lavoro non possa non spettare al
Presidente dell'lstituto in quanto rappresentante dello stesso e titolare del
rapporto di lavoro (infatti & datore di lavoro chi "& titolare del rapporto di
lavoro e abbia la responsabilitd dell'impresa o dello stabilimento"), ma da una
interpretazione dello stesso decreto condotta alla luce delle disposizioni in
materia di funzioni e responsabilita emanate dal decreto legislativo n. 29/93 -
che costituiscono principi fondamentali ai sensi dell'art. 117 della
Costituzione - il dirigente di una struttura pubblica & responsabile degli atti
gestionali posti in essere e dei loro risultati ed ha pertanto una responsabilita
assimilabile - quanto al sistema delineato dal decreto legislativo n. 626/94 - al
datore di lavoro. Infatti a quest'ultimo, in base al predetto sistema, sono
attribuite funzioni e responsabilita direttamente dalla legge, mentre al
dirigente (come al preposto) le attribuzioni e le responsabilitd derivano per
delega e quindi nell'ambito da questa circoscritto.

L'interpretazione qui presentata del resto risponderebbe alla
ripartizione’ istituzionale delle attribuzioni e delle responsabilita,
riguardanti il Presidente che, oltre alle funzioni connesse con il potere di
rappresentanza dell'lstituto, svolge esclusivamente attivitd di indirizzo (art. 9
del nuovo regolamento: “assicura 'unitarietda dell'indirizzo scientifico e
gestionale”), mentre i direttori delle Sezioni e dei Laboratori Nazionali
svolgono, in quanto tali, funzioni gestionali di caratrere generale nell’ambito
della struttura della cui direzione sono incaricati. Inolire la suddetta
interpretazione sarebbe coerente con i criteri di effettiva organizzazione e
ripartizione delle sfere di competenza e pertanto sembrerebbe
contraddittorio, oltre che contrario al dettato legislativo, che il titolare di un
organo di. vertice di una pubblica amministrazione - secondo il sistema
delineato dal decreto legislativo n. 29/93 - dovesse rispondere di quanto, per
legge ¢ attribuito alla responsabilita dei titolari di organi gestionali.

L'importanza di una interpretazione corretta della normativa sul punto
A0 questione ¢ rilevante per le ricadute sul piano operativo e quindi su quello
delle responsabilitd conseguenti alle operazioni ed ai provvedimenti da
adottarsi in materia. Tenuto conto altresi della complessita dei problemi che
la normativa in questione solleva, si ritiene di chiedere a codesto on.le
Dipartimento se condivide I'interpretazione sopra esposta, che individua nei
direttori delle Sezioni e dei Laboratori Nazionali dell'Istituto figure
assimilabili ai datori di lavoro, ai quali a loro volta sarebbe offerta la facolta
di delegare parte delle loro attribuzioni a dirigenti e preposti.

Va ricordato infine che il decreto legislativo n. 626/94 sta entrando in
vigore ed entro il corrente anno dovri essere predisposto un assetto
organizzativo ¢ funzionale conforme alle misure di tutela e prevenzione della
sicurezza e della salute dei lavoratori. Risulta inoltre che & in attesa di
pubblicazione una normativa parallela al Decreto in esame a riguardo dei
rischi da radiazioni nucleari e pertanto le ragioni del quesito posto con la
presente dovrebbero intendersi estese anche a questi ultimi. Pertanto lo
scrivente Istituto rivolge a codesto on. le Dipartimento preghiera della
migliore soltecitudine nel fornire le richieste indicazioni.

i
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ISTITUTO NAZIONALE DI FISICA NUCLEARE
IL PRESIDENTE
(Prof. Luc rt)C Maiani)
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CIPARTIMENTQ DELLA FUNZIONE PUBBLICA

Ufficig Legislativo All'Istituto Nazionale o Fisica Nuclzure
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OGGETTO  Decreto legislativo 19 settembre 1994, 1. 620,

Si fa viferimento alla nota prot. n. 13842 del 25 muggio 1995, con la quale
Plstwto Nazionale di Fisica Nucleare ha sottaposto ull'anenzione di questo
Dipartimento alcune questioni interpretative i relazione allz Jisposiziont del decreto
legislativo in oggetto.

Il decreto legislativo n. 626/94 prescrive misure pur latutela della salute 2
per la sicurezza dei Javoratori nei Tuoghi di Tavara v tatt ieeson i bt privit
pubblici.

Llariicalo 2 del decreto legistutivo detiniace 0 Jutore di lavoro coee

“qualsiasi persona fisica o giuridicu o soggetto pubblico che = tiolure del rapgonia
lavoro con il lavoratore ¢ abbia la responsabilita dell’ impresu ovvero dello stabilimento™

Il datwre di lavoro, d dirigente e U preposto che esercituno, dirigono
sovrintendono Je ativitd di cui all’articolo 1 del medesimo decreto Jegislativo,
nell’ambito delle rispettive attribuzioni e competenze, devono adottare le misure

necessarie per la sicurezza e la salute dei luvoratori,

L'I.N.F.N., in relazione all’esigenza di predisporre entro il corrente anno
un assetto organizzativo e funzionale dell’Istituto conforime ulle nuove norme in matena
di tutela ¢ prevenzione della sicurezza e della salute dei lavoratori, nonche in relazione
alle conseguenze di nutura penalisticy, previste per le violazioni di wali norme a canco,
rispettivamente, del datore di lavoro e del dirigente dal titolo 1X del decreto legislativo in
questione, ritiene opportuna ucquisice il purere del Dipurtimento in ordine alla

fondamentale distinzione tra il datore di lavoro du una partz < @ divigenti e preposii,
dall'altra.

Poiche il decreto leyislativo si niterisce, come detto, a it i seiori di
attivitd privati e pubblici, le figure del datore di lavoro, dirigeniz ¢ preposta devens
essere inquadrati nei rispettivi sistemi normativi.

A e proposito, appare condivisibile quunto sostenuto nella not
dall’Istituto e ciod che il decreto legislativa n. 626/94, per quanto riguarda U settore
_ pubblico, va interpretato alla luce delle dispasizioni in materia i funzioni e responsabilita
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previste dal decreto legistativo n. 29/1993. Quest'ultimo, le cui norme si applicano, a
sensi dell’articolo 1, anche agli enti pubblici non economici nazionali, tra 1 quali rientra
ULN.E.N., disingue nettamente le atuibuzioni degli organi di direzione potitcu (o
spetta la formulazione degli indirizzi politico-ammuinistrativi auraverso la definizione &
obiettvi, di programmi e di direttive generali sulle relative modalitd di attudzione, nota e
la verifica della rispondenza dei risultati della gestione amuminisustiva alle diretive), v
atribuzioni dei dirigenti (cui spetta 1'adozione di tutti gli aui di gestione, sia di quelli ci
organizzazione del lavoro, di amministrazione del personale, delle risorse finanziarie ¢ dei
beni strumentali, sia di quelli che manifestano la volonta dell’ente ¢ lo IMpegnano verso
I'esterno, con conseyuente responsabilita della gestione stessd e dei relatuvi risultati,
nonché compiti di verifica di questi ultimi).

L'LN.F.N. ha una organizzazione moho complessa che si aricola 0
diverse strutture, quali le Sezioni ¢ i Laboratori nazionali, 4 cui sono preposti direttor
che hanno la responsabilitd di assicurare il funzionumento scientifico, organizzativo ed
amminisativo della struttura, nel rispetto dei programmi scientifich e degh inchrizai
approvati dal Consiglio direttiva delt' Istituto.

Le “strutiure” in questione dispongono di un patrimonio strumentale, di
una dotazione di personale ed hanno un’autonomia linanziaria e di pestionz: 1 direnorn
delle stesse. secondo V'lstituto, avendo una diretta responsubititd della gestione ¢ Ju
relativi isultati della struttura cui sono preposti, sureblbero wisimilubil al divigenu di oo
al decreto legislativa n. 29/1993 e, quale ulleriore conscguenza, svrebbero, nat st
delineato dal decreto legislativo n. 626/94, le responsabilitd anribuite da questulting.
datore di lavoro. ‘

Il Presidente dell’ILN.F.N., daltra purte, olure alle funzioni di
rappresentanza dell'Istituto, svolge esclusivamente atiivitd di indirizzo.

Se quindi il Presidente, in quunto yuppresentante legale dell'Istituto
dovrebbe qualificarsi datore di lavoro ai sensi del decreto legislativo n. 626/94, egl,
luttavia, quale figuru di vertice deli'ente e per le proprie particolari funzioni, non potrd
essere considerato tale, spettando invece questa gualificazione ai direttori delle strutiure
che sono -tesponsabili degli atti gestionali posti in essere e dei loro risultat, potendo
delegare parte delle proprie attribuzioni a dirigenti e preposti.

La questione sottoposta all’esame del Dipartimento, si ncollega al
problema generale dell'individuazione dei destinatri delle norme in materia di salute ¢
sicurezza del lavora e del responsabile dei reati i tale materia nell’ambito di imprese o
enti ad organizzazione complessa e differenziata.

Tale problema ha assunto nepli ultimi annt una grande rilevanza sia in
dottrina che in giurisprudenza.
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La maggior parte delle norme incriminatrici in materia di lavoro, infatd,
configurano fattispecie di reat propri relative al “datore di lavoro”, qualifica che pud
diferirsi sia ad una persona fisica che ad un ente collettivo.

La giurisprudenza si & posta quindi il problema se. nell'individuazione del
responsabile del reato neghi enti collettivi, fosse pili conveniente ricorere ad un cnleno
formale, che ricollega la responsabilita alla titolarita del putere di rappresentanza legale
dell’ente o ad un criterio fattuale, che la ricollega a colui che ha i poters di anuninistrar:

1 e quindi esercita, in cancreto, le funzioni di datore di tivors

Ciascuno di tali criteri & slalo souoposto u criichz: yueilo fornile, perehz
porlerebbe le aziende a creare figure rappresentative di comodo cui sarebbe imputata
qualsiasi attivitd penalimente rilevante posta in essere du parte di coloro che, n concreto,
esercitano il potere nell'uziendar laltro, quello fattuale, perche porterebbe ad una
concentrazione delle responxabilitd ai livelli piu bassi. favorendo V'impunitd di chi ha
operato scelte di vertice in contrasto con lu legge.

La dotrina e la giurisprudenza hanno, pertanto, elaborato un terzo
criterio intenmedio che, fondato sul binomio “potere-dovere”, ritiene responsabile delle
eventuali violuzioni penali chi risulti munito effettivamente del poiere decisionale di dare
adempimento ai precetti, non in base ad unu mera designazione formale, ma in forza di
una reale atribuzione di funzioni, di autonomia e anche di mezzl.

Lindividuazione Uel responsabile penule in materia di favoro deve, quindi,
risolvere i1 una ricerca effettuata cuso per cuso, di coloro che, con propri
determinativi, hanno comimesso la violazione ipotizzaty,

Problema strettamente connesso al precedente & gueilo delly etficucia delly
delega di funzioni nelle organizzazion complesse,
giurisprudenza ¢ parte della dottrina hanno tentato di risolvere, specie con riguardo alla
legislazione in tema di sicurezza ed igiene del lavoro, il problema della disuibuzione det
compiti e delle competenze all’interno di certi tipi di enti, ritenendo il delegante esente da
responsabilitd penali, qualora si verifichino determinate condizioni.

delega con la quale lu prevalenie

 Secondo la Corte di Cassazione, le condizioni cui viene subordinala
I'efficacia esimente della delega in materia antinfortunistica sono le seguenti: a) le
notevoli o grandi dimensioni dell'impresa; b) il carattere non strumeniale o artificioso
della delega, che deve corrispondere ad un'esplicita normativa interna ed alle effettive
esigenze dell’azienda; ¢) la qualificazione tecnica del delegato che deve essere fornito
dell’autonomia e dei poteri, anche di :inizigtiva e di orpanizzazione, necessarl per
I'ademnpimento dei compiti delepati (Cass. Sez. 1V, 25 giugno 1990, Sbarada, in

Cass.pen. 1992, p. 742, n. 405: Sez. 1V, 26 gennaio 1993, Follioley, in Cass.pen. 1995,
p. 159, n. 141).
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Per identificare i responsabili delle infrazioni alle norme in materia d
prevenzione degli infortuni  sul lavoro occorre fare riferimento, nell'ipotesi di
organizzazioni complesse, alla ripartizione interna delle singole competenze e alla
effettivith delle funzioni esercitate nei diversi rami di attivitd, sicche la responsabilitd non
pud essere accollata, puramente ¢ semnplicemente agli anmuminiswatori, s uwlar
dell’impresa o ai vertici degli enti, ma va riferita alle persone preposte concretamente alla
direzione dello specifico settore (Cass. Sez. 1, 12 novembre 1993, Cividini, in Cass.pen.

< 1994, p. 3090, n. 1937; Cass. Sez. 1V, 12 dicembre 1990, Dini, in Cass.pen. 1992, p.
1889, n. 1020).

Nelle organizzazioni complesse e, in particelere, netle U.S.L. szcondo b
Suprema Corte, la individuazione dei destinutart delle nonme anunforumisticnhs e
fondarsi non gid sulla qualifica rivestita, bensi suile funzivnt I concizto 27l

assoluta prevalenza rispetto alla carica attribuita ob soyesto fcioe alle lanon
formale) (Cass.. Sez. Un. 1° luglio 1992, Giuliani, in Cuss. pen., 1v93, p. v 7, b

Lioo~el

fattispecie le Sezioni Unite della Corte hanno annullate Ju sentenza con o quale i

Presidente di una U.S.L. era stato ritenuto destinatario, netlu sua qualitd, degli obblighi

derivanti dalle norme in materia di prevenzione infortuni e, quindi, responsabile delle
violazioni a dette nonme).

Al quesita se la eventuale responsabiliti penale per reali concernenti la
salute e al sicurezza dei luvoratori sul luogo di favoro di cui al decreto legislativo n
626/94 debba pruvare a curico del Presidente di un ente pubblica ovvero u curice &
dirigenti di ciascun settove, deve rispondersi, secondo tu giurisprudenza della Corte
Suprema, nel senso che, responsabile penalimente & il sougetto che esercita effettivaments
la funzione di sovrintendere al settore, secondo 'organigramma dell’ente 0 a sepuito di
delega, sempre che quest'ultima sia necessaria e nen sia finalizzata a scaricare
responsabilid ¢ sempre che il delegaio siu dotuto di poteri autonomi e i capacitd
tecnica.

Nel vaso del’ LNLFNG i diveearnt delle suttuie nelle Quati si 3rtool.
I'Istituto, per i complesso di poteri e b responsabilitd oo attribuitt dal Regoo e
dell’ente, possono ritenersi destinatari delle norme di cui al decreto legislutivo n. c2¢094,
Le strutture che dirigono, infatti, sono dotate di personale, di mezzi swumentatt, nonche
di autonomia finanziaria e di gestione che si manifesta nellu predisposizione di progranuni
di spesa e nell’assunzione delle conseguent decisioni operative nei limiti di valore definiu
dal Consiglio direttivo.

[ direttori, essendo in concreto respansabili dellu gestione della struttura 2
dei relativi risultati, dovranno anche adeguure la struttura stessa alle nuove norme 1N

materia di sicurezza, eventualimente delegindo, con i it sopraindicati, paite delle laro
attribuzioni 4 dirigenti ¢ preposti.

BITTQ POvIass O ¢ 2eCCa OCLLO 31AI0 %
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Pertanto, sia 1 direttori che i delegati saranno, per le riépctu\:
competenze,  responsabili  delle eventuali  infrazioni e ad  essi o saranno.
corrispondentemente, applicate le sanzioni penali di cui al titolo IX del decreto legistativo
n. 626/94.

Per completezza di discorso si aggiunge che, una eventuale responsabilitd
del Presidente dell'lstituto, potrebbe venire in considerazione nell’ipotesi in cui,
esercitando i propri poteri generali di indirizzo (art. 9 del Regolamento) egli avesse
impartito direttive idonee a disapplicare o puralizzare I'upplicazione delle norime

materia di sicurezza e salute nei luoghi di lavoro.
\Wfficig Legislativo
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