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1.  La responsabilità della P.A. e dei suoi dipendenti

1.1  La responsabilità

L’espressione “amministrazione pubblica” ha tradizionalmente indi-
cato l’apparato burocratico, ossia la macchina amministrativa, intesa 
come la parte operativa dello Stato-persona.
In tempi più recenti, tuttavia, l’espressione sta sempre più cambiando 
significato, o quantomeno lo sta arricchendo, per dare crescente peso 
al cd. fare amministrazione, quindi alle modalità espressive e relazio-
nali di quello che non è più solo l’entità giuridica con cui si esercita ed 
esprime il pubblico potere, ma che è soprattutto il più rilevante opera-
tore economico ed il più articolato prestatore di servizi alla collettività.
Da qui deriva anche il moltiplicarsi degli aspetti e delle accezioni del 
profilo della responsabilità, che dalle mere responsabilità disciplina-
re, penale e contabile, tradizionalmente riconosciute, si è aperto ad 
una serie di nuove tipologie; la suddetta apertura ha spinto gli interpre-
ti anzitutto a distinguere dal punto di vista soggettivo tra responsabilità 
dei lavoratori, dei dirigenti e della struttura come tale, e poi, dal punto 
di vista oggettivo, tra responsabilità disciplinare, penale, contabile (ar-
ricchite di nuove fattispecie) e varie forme di responsabilità civile, il 
tutto anche in relazione ad una serie sempre più articolata di fonti di 
disciplina.

In teoria generale del diritto, il termine responsabilità indica la situazione 
passiva di svantaggio a carico del soggetto che è stato inosservante di una 
regola di condotta, e che, pertanto, soggiace ad una determinata misura 
giuridica. 
Pertanto si ravvisano il dato ontologico della inosservanza di una regola 
di condotta, del compimento di un fatto illecito, e il dato giuridico della 
responsabilità, con la conseguente soggezione dell’autore dell’inosser-
vanza ad una determinata misura giuridica. 
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La responsabilità, a seconda delle diverse situazioni, può sorgere a ca-
rico delle amministrazioni, degli enti pubblici, delle aziende pubbliche 
concessionarie, o direttamente dei lavoratori alle relative dipendenze.

Da tutte le situazioni collegate ad un’attività o ad atti illegittimi, o deri-
vanti da comportamenti antigiuridici dei dipendenti, va distinta tuttavia 
una responsabilità da attività lecita, che può verificarsi soltanto a ca-
rico di un soggetto munito di potere autoritativo, che è necessariamente 
la P.A., la quale deve agire nell’interesse pubblico ovvero adempiere un 
obbligo previsto per legge. L’espressione responsabilità da atto lecito è 
indubbiamente impropria, in quanto in realtà individua una serie di regole 
che, per ragioni solidaristiche, estendono la distribuzione dei rischi tra i 
soggetti consociati.
Difatti, nelle ipotesi in cui detta attività lecita incida sfavorevolmente su 
di un diritto soggettivo di un privato, già la Costituzione prevede una for-
ma di indennizzo (non si tratta di un vero risarcimento, in quanto il danno 
non proviene da attività illecita): difatti, l’art.42 prevede l’indennizzo per 
l’espropriazione della proprietà privata.
Situazione in parte analoga si rinviene nelle ipotesi di arricchimento 
senza causa, che può verificarsi, ad esempio, nelle ipotesi di incarichi 
conferiti a soggetti esterni in via di urgenza, in attesa di una formalizza-
zione che poi non viene effettuata. In tali casi, il danneggiato ha diritto 
ad un’azione (che secondo Cass. Civ., SS.UU. 23385/2008, non è di vero 
risarcimento ma per il recupero del danno emergente) nei confronti di chi 
ha dato l’incarico senza poi averlo formalizzato correttamente, restando a 
questi salva la possibilità di dimostrare l’utilità o l’effettiva accettazione 
da parte della P.A.

In termini astratti, con riferimento al tema della responsabilità verso i 
terzi, possono configurarsi varie tipologie di relazioni tra dipendenti, 
terzi e amministrazione:

1.	 responsabilità esclusiva del dipendente;
2.	 responsabilità esclusiva della P.A.;
3.	� responsabilità sussidiaria dello Stato (in caso di inadempienza del 

debitore principale);
4.	� responsabilità civile solidale, che dal dipendente si estende all’am-

ministrazione (soluzione accolta dal nostro ordinamento). Il dan-
neggiato, che potrà agire direttamente contro il lavoratore, di nor-
ma preferirà agire nei confronti della P.A., più solvibile (salva sem-
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pre, per la P.A., l’azione di regresso nei confronti del dipendente, 
per danno erariale).

Affinché il comportamento di un individuo abbia conseguenze in termini 
di responsabilità non di tipo personale-esclusiva, ma di responsabilità ri-
feribile all’ente-datore di lavoro, devono ricorrere il rapporto di immede-
simazione organica con l’amministrazione e lo svolgimento di un’attività 
pubblica; in tale ambito, non è tanto rilevante la qualifica del lavoratore 
(funzionario, ausiliario, concessionario, funzionario di fatto), né la speci-
fica attività posta in essere, ma rileva la riferibilità diretta (o l’utilità poi 
riconosciuta) all’attività amministrativa lato sensu.

Dunque, perché la responsabilità diretta del pubblico dipendente possa 
estendersi alla P.A., si deve avere la c.d. riferibilità del fatto alla stessa.
In particolare, in giurisprudenza si richiede:
-	� che ricorra un rapporto di servizio (non necessariamente di pubblico 

impiego, basti pensare alle figure del concessionario, del commissario 
ad acta o del custode giudiziario);

-	� che l’imputazione giuridica del fatto sia riconducibile all’amministra-
zione: il criterio interpretativo è negativo, ossia che la riferibilità alla 
P.A. di appartenenza c’è sempre, ma viene meno quando il dipenden-
te persegua fini propri, diversi, o in contrasto con quelli istituzionali 
dell’Amministrazione, situazioni in cui si interrompe il rapporto orga-
nico fra l’attività del dipendente e la P.A.; l’estensione di responsabilità 
richiede che l’attività posta in essere dal dipendente sia e anche appaia 
come esplicazione dell’attività dell’ente pubblico, tendendo, pur se 
con abuso di potere, al conseguimento dei fini istituzionali di questo 
nell’ambito delle attribuzioni dell’ufficio o del servizio cui il dipenden-
te è addetto.

Al ricorrere di un’unica condotta materiale, posta in essere dall’unico 
soggetto fisico che si qualifica come pubblico dipendente, la nostra 
Carta Costituzionale, per scelta di politica legislativa, prevede un du-
plice centro di imputazione, onde aumentare le garanzie del privato nei 
confronti dell’azione amministrativa. 
L’art. 28 Cost., quindi, ipotizza che dallo stesso accadimento lesivo 
possa sorgere una duplice forma di responsabilità, anche se si tratta 
non di cumulo, ma di alternatività delle responsabilità, per cui se il 
privato ottiene il risarcimento integrale dalla P.A., non potrà poi ri-
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volgersi al dipendente, mentre sarà la P.A. a potersi rivalere nei suoi 
confronti per l’esborso effettuato a titolo di risarcimento.
Ovviamente questo concorso di responsabilità presuppone che ricor-
rano sempre i sopra citati requisiti perché ciascuna responsabilità sor-
ga, in quanto, altrimenti, siamo di fronte al sorgere di responsabilità 
esclusive, del dipendente (ove il fatto non sia riferibile alla P.A.) ovve-
ro della P.A. (come nel caso di danno anonimo).

1.2  Il rapporto di lavoro pubblico e il suo contenuto

Si riconosce la qualità di dipendente pubblico ad ogni persona fisica il 
cui rapporto di lavoro comporta che questi si impegni, volontariamente 
e dietro corrispettivo, a prestare in modo continuativo la propria attività 
lavorativa alle dipendenze di una amministrazione pubblica, assumendo 
in virtù di ciò lo status di lavoratore pubblico, cui si collegano peculiari e 
reciproci diritti e doveri con l’Amministrazione datrice di lavoro.
Si attribuisce, invece, la qualità di datore di lavoro pubblico, in ge-
nerale, alla struttura alle cui dipendenze o sotto la cui direzione un 
lavoratore presta la propria attività lavorativa; essa, pertanto, dispone 
di poteri di vigilanza e gerarchico-disciplinare, ma per converso ha il 
dovere non solo di corrispondere la retribuzione ma anche di attua-
re comportamenti ed azioni di rispetto e tutela dei diritti dei lavora-
tori, previsti dallo Statuto dei lavoratori o dalla disciplina normativa 
e contrattuale. Nell’impiego pubblico, il datore di lavoro non è mai 
una persona fisica ma sempre un ente (es.: il Ministero dell’interno, la 
Provincia di Firenze), per il cui interesse operano gli organi di vertice 
dell’apparato burocratico.
Va ricordata, in argomento, la basilare sentenza delle Sezioni Unite 
della Cassazione, n. 618/1975, che ha riconosciuto sussistere il rap-
porto di pubblico impiego in presenza di alcune specifiche condizioni:

•	 che l’ente datore di lavoro sia pubblico (tale non è, ad esempio, un 
concessionario o un appaltatore della P.A.);

•	 che i compiti affidati al lavoratore attengano ai fini istituzionali 
dell’ente-datore di lavoro, esigenze eccezionali o prestazioni mar-
ginali (es: pulizie in ufficio); 

•	 che l’assunzione avvenga per prestazioni continuative e durevoli;
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•	 che vi sia predeterminazione della retribuzione; 
•	 che sussista un atto di nomina (salvo che risulti il carattere non 

occasionale e continuativo dell’inserimento del lavoratore subordi-
nato nella struttura pubblica - Cass., sez. un., 21-6-1995, n. 7014). 

Nella disciplina vigente, l’art. 2, comma 3, D.Lgs. 29/1993 (recepito 
dal D.Lgs. 165/2001) innovando, poi, radicalmente al riguardo, ha san-
cito che i rapporti individuali di lavoro alle dipendenze delle pubbliche 
amministrazioni privatizzate sono regolati contrattualmente.
Analogamente, l’art. 14 del primo CCNL comparto Ministeri (periodo 
1994-1997), con disposizione mai messa in dubbio da nessuno dei suc-
cessivi CCNL, precisa che il rapporto di lavoro pubblico per le ammi-
nistrazioni sottoposte al processo di cd. privatizzazione dell’impiego, è 
costituito e regolato non già da un atto di nomina ma da un contratto 
individuale di lavoro.

A tal proposito, va ricordato che le amministrazioni cd. privatizzate sono 
quelle oggi individuate e disciplinate dal D.Lgs. 165/2001, poi variamente 
integrato e modificato, che recepisce il processo evolutivo volto a rende-
re maggiormente efficiente la macchina amministrativa statale, con una 
connessa radicale modifica del rapporto di lavoro. Tale processo, iniziato 
con decisione solo con la legge delega 421/1992 e il conseguente D.Lgs. 
29/1993, non ha coinvolto tutta la struttura amministrativa pubblica, ma 
si è fermato di fronte a settori di attività o a carriere cd. strategiche (es.: 
militari, magistrati, prefetti, docenti universitari), che per la particolare 
funzione chiamata ad adempiere hanno richiesto la conservazione del pre-
cedente assetto disciplinatorio, con regolamentazione ancora unilaterale o 
pubblicistica.

La costituzione del rapporto di lavoro, mediante atto di nomina (am-
ministrazioni non privatizzate) o contratto individuale di lavoro 
(amministrazioni privatizzate), porta al sorgere di un rapporto sinallag-
matico, con un complesso di posizioni soggettive di rilievo giuridico 
ed economico in capo alle parte datoriale e alla parte lavoratrice.
Pertanto, mentre in capo alla P.A. si pongono degli obblighi (corre-
sponsione della retribuzione e dei trattamenti accessori ove ne ricor-
rano i presupposti, correttezza ed imparzialità nel trattamento dei la-
voratori, rispetto delle mansioni proprie - o equivalenti - previste dal 
sistema di classificazione del personale), cui corrispondono i diritti del 
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lavoratore, per converso in capo a quest’ultimo si pongono doveri ed 
obblighi.
Dal punto di vista terminologico, a seguito della privatizzazione 
dell’impiego pubblico, in dottrina si tende di recente a parlare (tra gli 
altri, Caringella) di obblighi e non più solo di doveri, che invece con-
notano il rapporto di lavoro ancora assoggettato alla disciplina di stam-
po pubblicistico. 
Tuttavia, si può ritenere che i doveri (già previsti dal capo primo del 
titolo secondo, artt. 11-17, del d.P.R. 3/1957, cd. Testo Unico degli im-
piegati civili dello Stato, ancora vigente in toto per i lavoratori pubblici 
non interessati dal processo di privatizzazione) non siano scomparsi 
dall’impiego privatizzato, in quanto si può altrettanto validamente so-
stenere che non essendo stati attratti tutti gli aspetti e le conseguenze 
del rapporto di lavoro alla regolamentazione contrattuale, permangono 
alcune posizioni soggettive che si configurano ancora come dovere: 
se non è il caso della correttezza comportamentale, lo è invece sicura-
mente l’esclusività del servizio della Nazione di cui all’art. 98 Cost., in 
quanto norma cogente anche se non richiamata da una specifica con-
forme clausola del contratto individuale di lavoro.
Orbene, ai doveri ed obblighi reciproci corrispondono, in capo ad en-
trambe le parti del rapporto lavorativo, diritti ed interessi legittimi, la 
cui violazione è ovviamente fonte di responsabilità.

1.3  Gli obblighi e i doveri del dipendente pubblico

Si è detto che la sinallagmaticità del rapporto di lavoro pubblico, so-
prattutto di quello contrattualizzato, comporta una reciprocità di posi-
zioni attive e passive, in capo a lavoratori ed ente. 
Attualmente, il rapporto di lavoro del personale privatizzato, forse nor-
mativamente più complesso di quello pubblico, è disciplinato princi-
palmente dalle norme del codice civile dedicate al lavoro nell’impre-
sa; queste, tra l’altro, definiscono la diligenza richiesta al prestatore 
di lavoro nell’esecuzione della prestazione lavorativa (art. 2104 c.c.), 
individuano in capo al dipendente un obbligo di fedeltà (art. 2105 c.c.) 
e contemplano la possibilità per il datore di lavoro di infliggere san-
zioni disciplinari per l’inosservanza delle disposizioni contenute nei 
precedenti articoli (art. 2106 c.c.).






