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Impianti produttivi. Pur in presenza delle linee guida Ue si apre una fase di incertezza per l’autorizzazione integrata ambientale

La relazione Aia perde la bussola
È la conseguenza dello stop Tar al Dm sul documento di riferimento per il suolo
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pLe nuove istanze di autoriz
zazioni  integrate  ambientali 
(Aia)  rischiano  di  rallentare 
dopo la bocciatura del decreto 
con le istruzioni per le relazi0ni
di riferimento. Il Tar Lazio, con
la sentenza 11452 pronunciata 
lo scorso 20 novembre ha infat
ti annullato il decreto del mini
stero  dell’Ambiente  (Dm 
272/2014) che dettava le moda
lità di redazione della relazione
di riferimento, ossia il docu
mento che i gestori degli im
pianti soggetti ad autorizzazio
ne integrata ambientale devo
no predisporre prima di mette
re in esercizio l’impianto che 
utilizza sostanze pericolose o 
in fase antecedente al primo ag
giornamento dell’Aia.

L’obiettivo della relazione 
Lo strumento della relazione di
riferimento nasce, prima a li
vello comunitario e poi nazio
nale, per assicurare l’assenza di
contaminazioni nel suolo e nel
le acque sotterranee. È un do
cumento di raffronto tra la si
tuazione esistente nel momen
to in cui si avvia l’attività di uno
stabilimento (o quando essa è 
già pienamente operativa) e la 
situazione esistente al momen
to  della  dismissione  dell’im
pianto.

La relazione di riferimento,
quindi, fotografa lo stato del 
sottosuolo in un dato momento
storico e, nelle intenzioni del
legislatore,  questa  fotografia 
servirà quando l’installazione 
produttiva smetterà di opera
re. 

In  quel  momento,  infatti,
graverà sul gestore l’obbligo di 
verificare se le operazioni in
dustriali hanno causato un de
terioramento delle condizioni 
del sottosuolo. Per la verifica, il

parametro di riferimento sarà 
costituito, appunto, dalla situa
zione fotografata (anni prima) 
dalla relazione di riferimento.

Va da sé che se il raffronto
determina un peggioramento 
della qualità di suolo e acque, il
gestore deve compiere le atti
vità necessarie per «rimediare 
a tale inquinamento». 

Scattano così molte questio
ni interpretative sull’intreccio 
logico e giuridico che sussiste 
tra obbligo di rimessa in pristi
no che nasce dal raffronto con 
la relazione di riferimento e 
l’obbligo di bonifica previsto 
dal Codice dell’ambiente. 

Ma la sentenza del Tar Lazio
pone un problema diverso, più 
imminente e pratico: come re

digere  la  relazione  di  riferi
mento ora che il decreto mini
steriale 272/2014 è stato annul
lato.

La procedura delineata
L’obbligo di redigere la relazio
ne di riferimento è un adempi
mento abbastanza recente: è 
stato  introdotto  nell’ordina
mento  italiano  dal  Dlgs 
46/2014, ossia il decreto che ha 
sostanzialmente riscritto la se
zione del Codice dell’ambiente
dedicata agli impianti in Aia, 
che come molte norme nazio
nali, trova la sua genesi nell’or
dinamento comunitario (e, in 
particolare,  nella  direttiva 
2010/75/Ue).

Il Codice dell’ambiente ha,
quindi,  indicato i casi  in cui
l’obbligo della relazione scatta 
ma ha anche stabilito che le mo
dalità per predisporre la rela
zione di riferimento, con parti
colare riguardo alle metodiche
di indagine ed alle sostanze pe
ricolose da ricercare per gli im
pianti ricadenti in Aia, fossero 
disciplinate da un decreto del
ministro dell’Ambiente.

In  virtù  di  questa  delega
(contenuta  nel  comma  9
sexies  dell’articolo  29sexies 
del  Codice  dell’ambiente)  il 
ministero aveva varato il Dm
272/2014  che  completava  il 
quadro normativo sulla rela
zione con questi obiettivi:
1  introduzione di una verifica 
preliminare per la sussistenza
dell’obbligo della relazione;
1  definizione dei tempi per la 
presentazione della relazione;
1 indicazione  dei  contenuti 
minimi e dei criteri per la carat
terizzazione di suolo e acque. 

Il Tar Lazio ha annullato il
decreto ritenendo che sia stato
approvato  con  un  procedi
mento di formazione non cor
retto: secondo i giudici avreb

be dovuto essere sottoposto al 
Consiglio di Stato, alla Corte 
dei Conti e pubblicato per inte
ro.

Ora, in assenza del Dm 272, e
fino a quando il ministero del
l’Ambiente  non  provvederà 
con un nuovo decreto, restano 
da trovare nuove basi e meto
dologie per predisporre il do
cumento.

Le indicazioni della Ue
Un contributo ai tecnici che re
digeranno la relazione potrà si
curamente venire dalle linee 
guida della Commissione eu
ropea 2014/C 136/01, che iden
tificano otto fasi per la redazio
ne della relazione e su cui lo 
stesso ministero dell’Ambien
te ha fondato buona parte della
costruzione del Dm 272/2014: 
entrambi i documenti, infatti, 
prevedono la fase della verifica
della sussistenza dell’obbligo
di relazione, e richiedono che 
le indagini siano puntuali e affi
dabili. Tuttavia il decreto pre
sentava un maggiore grado di 
dettaglio, nell’indicazione del
la strategia di investigazione e 
dei campioni da selezionare, ri
spetto alle linee guida. 

A ciò si aggiunga che le linee
guida non hanno natura cogen
te nell’ordinamento italiano (il 
punto 2 delle linee guida infatti 
indica che: «Scopo delle pre
senti  linee  guida  è   chiarire
concretamente il testo e la fina
lità della direttiva, per consen
tirne un’attuazione uniforme 
da parte degli Stati membri»). 

In questo contesto, quindi, è
immaginabile  un  periodo  di
impasse in cui operatori e Pa 
potrebbero rallentare le istrut
torie delle istanze di nuove Aia
o di rinnovo proprio a causa 
dell’incertezza con cui redige
re la relazione di riferimento.
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L’iter. Da luglio esame congiunto Via e Aia

Procedura unificata
per tutti i nullaosta
in campo ambientale
pFino al luglio scorso il prov
vedimento  di  autorizzazione 
integrata ambientale costituiva 
l’autorizzazione finale, anche a 
seguito di complessi procedi
menti  autorizzativi,  che  per
metteva ad un gestore di “ac
cendere” un impianto, ossia di 
avviarne l’attività. 

In altri termini (ed esemplifi
cando), l’iter logico e giuridico 
seguito fino a pochi mesi fa si
suddivideva in due fasi autoriz
zative: 
1 la prima abilitava la costru
zione dell’immobile destinato 
ad ospitare l’attività produttiva 
e che comprendeva la valuta
zione  di  impatto  ambientale 
(Via), se dovuta, e il permesso di
costruire;
1  la seconda valutava gli effetti
sull’ambiente che quell’attività 
poteva determinare, e ne auto
rizzava così le emissioni in at
mosfera, gli scarichi in acqua, le
soglie di rumore producibile, le 
operazioni di gestione dei rifiu
ti.

Con l’entrata in vigore del Dl
gs 104/2017 avvenuta il 21 luglio 
2017, quest  ’ordine è mutato, 
prevalendo le esigenze di inte
grazione delle valutazioni sugli 
aspetti ambientali e gli effetti 
prodotti da un impianto. 

Il decreto ha introdotto signi
ficative modifiche alla parte se
conda del Codice dell’ambien
te, in materia di Via. Gli articoli 
27 e 27bis, infatti, introducono 
due nuove forme autorizzative:
e il provvedimento unico am
bientale (che si applica ai proce
dimenti di Via di competenza 
nazionale):
r il provvedimento autorizza
torio unico regionale (nel caso 
di Via di competenza regiona
le).

Questi provvedimenti sono
destinati ad assorbire ogni auto
rizzazione, intesa, parere, con

certo, nulla osta, o atti di assenso
in materia ambientale e, quindi,
ove necessario anche l’autoriz
zazione integrata ambientale.

Il legislatore italiano, quin
di, ha deciso di concentrare le
valutazioni ambientali in una
sola sede decisionale e di anti
cipare le decisioni – anche sul
la fase operativa – al momento
precedente la costruzione di
un impianto. Cosi è cambiata
la prospettiva dell’iter ammi
nistrativo di autorizzazione di
installazioni: già in fase pro
gettuale dovranno essere va
lutati non solo gli aspetti rela
tivi all’inserimento di una data
struttura nel contesto ambien
tale (scopo della Via) ma do
vranno anche essere previsti i
possibili effetti prodotti dal
l’impianto durante la sua vita
operativa e regolati attraverso
l’imposizione delle adeguate 
prescrizioni. Dovranno, quin
di compiersi valutazioni sui li
velli consentiti di emissioni,
sulla qualità e le portate degli
scarichi, sul tipo e quantità di
rifiuti che potranno essere ge
stiti in stabilimento, eccetera.

Già  nella  fase  istruttoria,
quindi, tutte le amministrazioni
interessate da un dato progetto 
dovranno essere coinvolte sui 
molteplici  livelli di decisione 
(costruttivi e operativi) che il
progetto presenta.

Restano però salve le pecu
liarità dell’Aia in relazione ai 
tempi  di  rinnovo,  riesame  e 
controlli: il Codice dell’ambien
te, infatti, stabilisce che le con
dizioni e le misure supplemen
tari relative all’Aia e contenute 
nei provvedimenti unici sono 
rinnovate e riesaminate, con
trollate e sanzionate con le mo
dalità dettate dalla disciplina 
Aia  (articoli  29octies,  29de
cies e 29quattuordecies).
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LA PAROLA
CHIAVE

Aia

7L’autorizzazione integrata 
ambientale (Aia) è un tipo di 
autorizzazione ambientale che 
deve essere ottenuta dagli 
stabilimenti produttivi con un 
alto impatto sull’ambiente 
(elencati nell’allegato VIII 
della parte II del Codice 
dell’ambiente). Attraverso una 
Aia un impianto industriale si 
dota di un solo provvedimento 
autorizzativo che comprende le 
emissioni nell’aria, nell’acqua 
e nel suolo, comprese le misure 
relative ai rifiuti. In tal modo, 
le amministrazioni competenti 
possono valutare un processo 
produttivo nella sua globalità 
anche allo scopo di ridurne 
l’impatto sull’ambiente.

La relazione di riferimento è il documento che cristallizza, ad 
un dato momento, le informazioni relative al luogo ove sorge 
l’impianto produttivo sulla qualità del suolo e delle acque 
sotterranee con riferimento alla presenza di sostanze 
pericolose. Lo scopo è di fissare le informazioni per poter 
effettuare poi un raffronto in termini quantitativi con lo stato 
del suolo al momento della cessazione definitiva delle attività

1. CHE COS’È

Tempi e passaggi necessari per preparare la relazione di riferimento per 
l’analisi del suolo dove sorgerà l’impianto che tratta sostanze pericolose

Sono soggetti alla relazione di riferimento gli impianti che 
ricadono nella disciplina dell’Aia, ossia quelli elencati 
nell’allegato VIII della parte II del Codice dell’ambiente.
Non tutti gli impianti Aia sono soggetti alla redazione della 
relazione, ma solo quelli nei quali l’attività comporti l’utilizzo, 
la produzione o lo scarico di sostanze pericolose

2. CHI DEVE FARLA

La relazione di riferimento deve essere redatta: 
8 prima della messa in servizio della nuova installazione; o 
8 prima di aggiornare l’autorizzazione rilasciata per l’installazione

già esistente

3. QUANDO REDIGERLA

Le informazioni ambientali che devono essere contenute 
nella relazione di riferimento devono riguardare:
8 l’uso attuale e, se possibile, gli usi passati del sito;
8 le misurazioni effettuate sul suolo e sulle acque sotterranee 

(anche nuove) che verifichino la possibilità di una 
8 contaminazione del suolo e delle acque sotterranee 

da parte delle sostanze pericolose usate, prodotte 
o rilasciate dall’installazione interessata;

8 informazioni già in possesso del gestore che possono 
contribuire alla definizione delle informazioni richieste 

4. I CONTENUTI

La procedura

LAVORO www.quotidianolavoro.ilsole24ore.com

Contenzioso. Le sentenze di merito e di legittimità aiutano a definire i limiti del potere disciplinare esercitato del datore 

Quando la sanzione diventa mobbing
Spetta al lavoratore dimostrare che c’è stato un intento persecutorio nei suoi confronti
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pL’esercizio del potere disci
plinare del datore di lavoro deve 
rispettare limiti ben precisi, per 
evitare comportamenti che pos
sano sconfinare nel mobbing, ri
sultando passibili di condanne al
risarcimento dei danni al lavora
tore. La Cassazione, nella sen
tenza 30606 del 2017, ha stabilito 
ad esempio che l’esercizio del 
potere disciplinare, se abusivo e 
strumentale  all’estromissione
del  dipendente  dall’azienda,  è
idoneo a integrare la fattispecie 
del mobbing. In altri casi, i giudi
ci  hanno  invece  chiarito  che 
l’esercizio, anche se scorretto e 
abnorme del potere disciplinare 
non integra di per sé il mobbing. 

Appare utile, dunque, verifi
care la sussistenza e l’effettiva 
entità del rischio, per il datore, di

incorrere in lesioni dei diritti del
lavoratore  nell’irrogazione  dei 
provvedimenti. Quali sono, in al
tri termini, le caratteristiche di 
un’effettiva  condotta  mobbiz
zante?

Con l’espressione “mobbing”
la giurisprudenza, nel  silenzio
della legge, si riferisce alle con
dotte  che  risultino  vessatorie, 
aggressive  e  persecutorie  nei 
confronti  del  dipendente.  Ciò 
detto, si osserva come, a favore 

dell’azienda, giochi un ruolo fon
damentale  la  ripartizione  del
l’onere probatorio. Spetta infatti 
al lavoratore dimostrare la totali
tà degli elementi costitutivi di 
questa fattispecie e, in particola
re, del danno psicofisico patito. Il
lavoratore è poi chiamato alla di
mostrazione di un generale in
tento persecutorio, ossia di uno 
specifico “disegno” del datore
mirato alla sua emarginazione. A
ben vedere, si tratta di una prova
assai difficile, la cui complessità 
parrebbe idonea a mettere al ri
paro il datore da condanne fon
date su fattori presuntivi.

Tuttavia, pur nella gravosità
di ricondurre differenti compor
tamenti a un unico intento lesivo,
il datore è comunque chiamato a
dotarsi di particolari cautele nel
l’irrogazione delle sanzioni. No
nostante la legittimità o meno 

del singolo provvedimento non 
venga in rilievo di per sé per con
figurare una condotta vessato
ria, l’accertamento del giudice ri
sulta particolarmente ancorato 
al dato fattuale, con una valuta
zione caso per caso delle conte
stazioni. Ove le sanzioni commi
nate si riferiscano, quindi, a epi
sodi dotati di serietà, ciò potreb
be  risultare  sufficiente  a
escludere, da un lato, la prete
stuosità del comportamento da
toriale e, con ciò, gli estremi del 
mobbing.

In ogni caso, quand’anche fos
se  riscontrabile  una  tangibile 
abusività dell’esercizio del pote
re disciplinare, questa potrebbe, 
in ogni caso, mancare dei pre
supposti  del  comportamento 
mobbizzante.

In soccorso del datore viene,
per di più, la necessaria sussi

stenza di ulteriori atteggiamenti 
pregiudizievoli.  La  giurispru
denza ha infatti negato che il me
ro abuso del potere disciplinare 
possa integrare autonomamente
il mobbing, essendo indispensa
bile che altri e gravi comporta
menti censurabili si accompa
gnino a questo. Cosicché la Cas
sazione, nel caso sopra richiama
to,  ha  ritenuto  opportuno 
condannare l’azienda che, oltre a
comminare  irregolarmente di
versi provvedimenti, si era resa 
protagonista di ulteriori azioni 
mirate all’isolamento del dipen
dente, come lo spostamento in
giustificato di reparto. 

L’esercizio del potere diretti
vo può ritenersi scevro da con
danne, se limitato a richiami di
natura verbale, come recente
mente affermato dal Tribunale 
di Milano (sentenza del 26 giu

gno 2017). 
Il  datore  che,  nell’intimare

sanzioni conservative, ha pre
mura  di  considerare  l’aspetto 
temporale, può dirsi, ancora una 
volta, immune da censure. Infat
ti, l’arco di tempo “sospetto” ri
sulta assai ridotto e l’inusitata 
frequenza delle intimazioni per
mette di arrivare alla negazione 
di una responsabilità risarcitoria
(Cassazione, sentenza 28098 del 
2017). A livello meramente indi
cativo, il datore dovrebbe aste
nersi  dall’irrogare  provvedi
menti per più di una volta al mese
nell’arco di un semestre (Tribu
nale di Milano, sentenza del 5 lu
glio 2017), scongiurando con ciò 
la condizione indispensabile  la 
cui prova, ancora una volta, spet
ta al dipendente – della sistemati
cità delle condotte persecutorie. 
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Il potere disciplinare del 
datore di lavoro, quando 
consiste nell’invio di 
contestazioni e 
nell’irrogazione di sanzioni di 
tipo conservativo, necessita, 
perché sia configurabile la 
fattispecie del cosiddetto 
mobbing, del carattere della 
sistematicità. Ove tale potere 
sia esercitato in episodi 
distaccati da un apprezzabile 
lasso di tempo e, quindi, con 
inusitata frequenza, va escluso 
l’intento persecutorio del 
datore.
Corte di Cassazione, sezione 
lavoro, ordinanza 28098 del 24 
novembre 2017

MOBBING, DA PROVARE
CONDOTTE SISTEMATICHE

Le pronunce

Perché si abbia mobbing, le 
iniziative disciplinari devono 
essere strumentalmente 
preordinate a un disegno 
persecutorio, ovvero 
evidenziare chiaramente un 
abuso di potere del datore. 
Perché l’ipotesi considerata 
possa ricorrere, le condotte 
ostili, ancorché pretestuose, 
devono verificarsi almeno 
alcune volte al mese, il conflitto 
deve avere una durata di 
almeno sei mesi e bisogna 
dimostrare l’esistenza di una 
strategia di attacco mirato nei 
confronti del lavoratore.
Tribunale di Milano, sezione 
lavoro, sentenza del 5 luglio 2017

SEMPRE RICHIESTO
L’INTENTO PERSECUTORIO

Per il risarcimento, il ricorrente 
deve dare conto di ogni singolo 
atto o provvedimento del 
datore che, esaminato 
congiuntamente agli altri, 
possa essere qualificato come 
mobbing. L’invio di un’unica 
contestazione disciplinare in un
rapporto lavorativo durato più 
anni, anche se infondata, non 
integra una condotta 
vessatoria. Il richiamo del 
superiore gerarchico non può 
ritenersi rilevante e consta in un
ordinario esercizio del potere di 
controllo e organizzativo.
Tribunale di Milano, sezione 
lavoro, sentenza del 26 giugno 
2017

RISARCIMENTO, UNA SOLA
CONTESTAZIONE NON BASTA

Se il datore di lavoro si rende 
protagonista di condotte 
mortificanti e umilianti, durante 
l’esecuzione della prestazione 
lavorativa del dipendente, questi 
atteggiamenti devono ritenersi 
estranei al fisiologico esercizio 
del potere disciplinare di 
richiamare e correggere il 
lavoratore e, come tali, 
potenzialmente idonei a 
integrare mobbing. Ciò vale a 
prescindere dalla circostanza per
la quale il lavoratore non abbia 
eseguito la propria prestazione a 
regola d’arte o negligentemente.
Tribunale di Mantova, sezione 
lavoro, sentenza del 25 maggio 
2017

NON SONO AMMISSIBILI
AZIONI UMILIANTI

A parziale dimostrazione della 
condotta vessatoria del datore 
di lavoro nei confronti del 
dipendente, vengono in rilievo 
anche le prospettazioni 
intimidatorie di sanzioni 
disciplinari. Queste possono 
rivelarsi idonee a palesare la 
sussistenza di un contesto 
lavorativo ostile e avversivo  
volto a isolare il lavoratore – e 
connotano, insieme ad altri 
elementi, un esercizio 
esasperato ed eccessivo, tra 
gli altri, del potere di 
controllo.
Corte d’appello di Catanzaro, 
sezione lavoro, sentenza del 5 
maggio 2017

STOP ALLA MINACCIA
DI SANZIONI DISCIPLINARI

L’esercizio, ancorché scorretto 
e abnorme, del potere 
disciplinare non integra di per 
sé mobbing. Deve essere in 
ogni caso dimostrato l’intento 
persecutorio del datore, 
cosicché, quand’anche le 
iniziative sanzionatorie 
illegittime siano state assunte 
nel breve lasso di tempo di due 
mesi, in assenza della prova 
dell’elemento soggettivo, 
questo non basta ad affermare 
la configurabilità in termini di 
mobbing della condotta 
datoriale. 
Corte di Cassazione, sezione 
lavoro, sentenza 3256 del 18 
febbraio 2015

DEVE ESSERE PROVATO
L’ELEMENTO SOGGETTIVO

Risarcimenti. Le possibili conseguenze

Danno esistenziale
solo se cambiano
le condizioni di vita
pSe il lavoratore riesce a di
mostrare che l’esercizio del po
tere disciplinare del datore è 
stato abusivo e strumentale al
la sua estromissione dall’azien
da, la condotta tenuta dal dato
re di lavoro può comportare 
conseguenze sul piano civili
stico e, in determinati casi, rile
vare dal punto di vista penale. 

Sul piano civilistico, le ves
sazioni sul luogo di lavoro pos
sono dare luogo a una respon
sabilità contrattuale del dato
re, ex articolo 2087 del Codice 
civile, per tutti i danni connessi
all’attività prevista dal contrat
to di lavoro. 

Il  lavoratore che agisca in
giudizio per il risarcimento dei
danni da mobbing, tuttavia, de
ve dimostrare la presenza di 
una pluralità di elementi costi
tutivi, quali  la molteplicità e 
globalità dei comportamenti a 
carattere  persecutorio,  l’esi
stenza del danno, l’intento per
secutorio, e la relazione causa
le fra la condotta e il pregiudi
zio  alla  sua  integrità  (Tar
Abruzzo  L’Aquila,  9  maggio 
2017, sentenza 201; Cassazione, 
sentenza 2326/2016). Il datore
di lavoro è invece tenuto a pro
vare di aver fatto tutto il possi
bile per evitare il danno.

Qualora il lavoratore assolva
gli oneri probatori a suo carico,
il datore può essere chiamato a
risarcire i danni non patrimo
niali ex articolo 2059 del Codi
ce civile e, secondariamente, i 
danni patrimoniali.

Tra i danni non patrimoniali
rientrano:

1 il danno biologico, subor
dinato alla sussistenza di una 
lesione dell’integrità psico fi
sica medicalmente accertabi
le;

1  il danno morale, quale tur
bamento dello stato d’animo;

1 il danno esistenziale, con

sistente nella significativa alte
razione della vita quotidiana.

Tuttavia,  il danno esisten
ziale non può riconoscersi sul
la base di formule standardiz
zate o di generiche affermazio
ni, né in maniera automatica. È 
necessario, infatti, che il dan
neggiato alleghi tutte le circo
stanze volte a comprovare l’ef
fettiva alterazione delle abitu
dini e condizioni di vita perso
nale, non essendo sufficiente la
mera potenzialità lesiva della
condotta mobbizzante. 

L’onere di precisa allegazio
ne a carico del lavoratore sussi
ste anche rispetto al  risarci
mento dei danni patrimoniali, 
che consistono in una perdita 
economica, quali le spese so
stenute per curarsi, il danno da 
mancata assunzione o promo
zione, il danno alla professio
nalità, il danno da perdita di
chance.  Inoltre,  le  condotte 
persecutorie potrebbero avere
rilevanza penale, se integrano 
gli estremi di determinati reati,
come, per esempio: lesioni per
sonali (articolo 590 del Codice 
penale),  minaccia  (articolo 
612), violenza privata (articolo 
610) e infine, anche se è un ipo
tesi residuale, il reato di mal
trattamenti in famiglia (artico
lo 572), che tuttavia si configura
solo nel caso in cui, per le ridot
te dimensioni dell’impresa e 
per la qualità delle relazioni tra
il datore di lavoro e i lavoratori,
tali rapporti possano essere in
tesi come “parafamiliari” e as
similarsi a quelli esistenti tra i 
componenti di una vera e pro
pria famiglia (Cassazione, sen
tenza 13088 del 2014).

In ogni caso, il datore di lavo
ro può essere chiamato a ri
spondere penalmente solo nel 
caso in cui ricorrano tutti gli 
elementi costitutivi del reato.
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GLI INDICATORI
I richiami meramente verbali
e le contestazioni scritte
distribuite su più mensilità
potrebbero non costituire
condotte punibili


