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Il Testo Unico per la sicurezza 
e la salute dei lavoratori:

molto rumore per (quasi) nulla?

di Beniamino Deidda
La legge di delega 123/2007, lungamente attesa, ha finalmente dettato per il legislatore delegato i criteri di compilazione del nuovo Testo Unico per la sicurezza sul lavoro.  L’approvazione della legge è stata scandita da un’intensa campagna mediatica sulle morti bianche e  sui numerosi infortuni del lavoro che colpiscono il nostro Paese e, dunque, risente fortemente del clima di emergenza formatosi intorno al fenomeno infortunistico.  Ne è risultata una legge con molte zone d’ombra, nella quale gli intenti di razionalizzazione e di semplificazione degli obblighi per i soggetti obbligati a fare prevenzione si accompagnano ad una certa farraginosità dei criteri di revisione dell’apparato sanzionatorio.  Risulta invece positivo il ricorso alle sanzioni atipiche che colpiscono i responsabili degli enti in caso di infortunio sul lavoro che avvenga nelle loro aziende.  Tra le misure che entrano immediatamente in vigore fanno spicco quelle relative al rafforzamento della sicurezza nei lavori di appalto e i provvedimenti di sospensione dell’attività per i cantieri che violino le norme di sicurezza  e quella sulla regolarità del lavoro.
1. La storica richiesta di semplificazione 
normativa in materia di sicurezza sul lavoro

Sono trascorsi ventinove anni da quando la legge di riforma sanitaria n. 833/1978 delegava il Governo ad emanare un testo unico in materia di sicurezza del lavoro che riordinasse la “disciplina generale del lavoro e della produzione al fine della prevenzione degli infortuni sul lavoro e delle malattie professionali”
.
Finalmente, dopo molte discussioni e dopo il tentativo fallito durante la scorsa legislatura
, vede la luce la legge-delega 3 agosto 2007, n. 123, che impegna il Governo ad adottare entro nove mesi “uno o più decreti legislativi per il riassetto e la riforma delle disposizioni vigenti in materia di salute e sicurezza dei lavoratori nei luoghi di lavoro ….”.

La prima domanda che ci si può ragionevolmente porre riguarda le ragioni del gravissimo ritardo con il quale il legislatore ha dato risposta ad una richiesta che era stata avanzata da molto tempo. Non si può infatti dimenticare che per molto tempo varie forze politiche, le confederazioni sindacali, le associazioni artigiane avevano chiesto invano che si ponesse mano al riordino e alla razionalizzazione della disciplina relativa alla prevenzione della salute nei luoghi di lavoro. Lo stesso monito era giunto dalle Commissioni parlamentari presiedute dagli onorevoli Lama e Smuraglia, che a conclusione dei loro lavori avevano rilevato l’urgenza di un testo unico sulla sicurezza.

Vale anche la pena di ricordare che, magari mosse da ragioni parzialmente diverse, le stesse organizzazioni dei datori di lavoro reclamavano una semplificazione normativa e una minore frammentazione dei precetti e degli obblighi in materia di sicurezza e salute sul lavoro. E che non fosse solo una richiesta che doveva servire da alibi per la generalizzata disapplicazione delle norme vigenti si poteva ricavare da un dato di fatto assolutamente pacifico: dopo la imponente produzione normativa degli anni 1955-56, che aveva dettato norme organiche praticamente per tutte le tipologie di produzione industriale, il legislatore italiano non è più intervenuto in maniera coordinata e sistematica ed ha lasciato che le norme di tutela della salute dai vari rischi sul lavoro si accumulassero disordinatamente.

Abbiamo in altre occasioni
 sottolineato che a reclamare lo sfoltimento e il riordino della normativa in materia vi erano soprattutto coloro che vedevano con preoccupazione la produzione indiscriminata di norme garantite dalla sanzione penale, che è il sistema più sicuro di privare d’efficacia il sistema penale. La previsione generalizzata della sanzione penale ha l’indubbio risultato di inflazionare il processo, di allontanare nel tempo l’applicazione della pena, di far nascere fondate speranze di prescrizione dei reati e, in una parola, di rendere le norme meno cogenti.

Anche in materia di salute dei lavoratori le numerose norme vigenti nel nostro ordinamento sono tra le più violate, come dimostrano le numerose contestazioni che vengono rivolte ai vari soggetti titolari degli obblighi di prevenzione ogni qual volta gli organi di vigilanza intervengono nei luoghi di lavoro. Le contravvenzioni, puntualmente inviate ai magistrati del pubblico ministero, non trovano pronta risposta giudiziaria e si perdono tra le molte migliaia di processi che affliggono tutte le procure d’Italia.

Del resto lo stesso imponente fenomeno infortunistico (circa un milione di infortuni sul lavoro ogni anno) è il segno inequivocabile dell’inefficacia del sistema delle sanzioni penali.

Dunque abbiamo, anche in questo particolare settore, la riprova che non sono il numero delle norme e la severità della sanzione che determinano l’efficacia di un sistema normativo. Sono invece la chiarezza, la precisione, l’univocità delle norme e l’equilibrata distribuzione delle sanzioni gli elementi che impediscono che le leggi penali facciano la fine delle “grida manzoniane”.

Proprio la mancanza di effettività della sanzione penale, forse, spiega il grave ritardo del legislatore nel mettere mano alla semplificazione e razionalizzazione della disciplina vigente: l’inefficacia del sistema vigente ha fatto comodo a troppi soggetti che hanno sempre guardato alla prevenzione della salute sul lavoro come ad un inciampo burocratico particolarmente costoso. È chiaro che, se perfino il legislatore mostra di considerare (come troppe volte è avvenuto) le norme di prevenzione dettate a garanzia della salute dei lavoratori, come un impaccio che frena la libera iniziativa degli imprenditori, ogni passo che tenti di restituire effettività al sistema verrà vittoriosamente ostacolato dalle varie forze che hanno concreti vantaggi dal fatto che le cose non cambino.

Tutto questo, come abbiamo visto, è andato avanti per circa trent’anni. L’immobilità del legislatore italiano e il rifiuto di qualsiasi tentativo di restituire effettività al sistema costituisce in fondo la sintesi della storia della legislazione prevenzionistica degli ultimi decenni.

2. La campagna mediatica sulle “morti bianche” nei luoghi di lavoro e la legge-delega per il Testo Unico sulla sicurezza
Se il legislatore italiano è stato distratto o, peggio, immobile, altrettanto non può dirsi del legislatore comunitario degli ultimi tre lustri. Anzi si può dire che nessuna materia come la salute nei luoghi di lavoro è stata oggetto di interventi così impegnativi e penetranti da parte del legislatore europeo.
Si è creato così un curioso fenomeno. Mentre il legislatore italiano lasciava che spezzoni vari di disciplina della prevenzione sul lavoro si accumulassero disordinatamente, le direttive CEE prendevano campo dando vita ad un insieme sistematico di norme e costringendo i paesi membri a recepirle integralmente. E così a partire dal 1991 hanno visto la luce testi legislativi di fondamentale importanza: dal d.lgs. n. 277/1991 sui rischi derivanti da piombo amianto e rumore, al d.lgs. n. 626/1994 che detta requisiti minimi di sicurezza per tutti i settori di attività lavorativa, pubblici e privati; dal d.lgs. n. 494/1996 che disciplina la sicurezza del lavoro degli appalti in edilizia, al d.p.r. n. 459/1996, c.d. “direttiva macchine”. Insomma una straordinaria serie di norme di prevenzione che, per qualità e quantità, hanno cambiato il panorama dell’ordinamento prevenzionistico italiano. L’ingresso di un apparato normativo così imponente non poteva rimanere senza conseguenze. Tra le varie norme di recepimento delle direttive CEE si è segnalato subito il d.lgs. n. 626/1994 che, nel volgere di pochi anni, è diventato una legge assai popolare se non altro per avere coinvolto in iniziative di formazione milioni di lavoratori, di dirigenti, di preposti e di datori di lavoro, per tacere dei consulenti e dei professionisti. 

Ebbene, proprio l’ingresso nell’ordinamento italiano delle norme di origine comunitaria, e segnatamente del d.lgs. n. 626/1994, ha determinato una crescita della sensibilità e della conoscenza dei temi della sicurezza che forse non è ancora propriamente la nascita di una nuova cultura, ma che, comunque, ha prodotto una nuova attenzione sociale e civile anche in quella parte dell’opinione pubblica tradizionalmente indifferente al fenomeno infortunistico.

Ed è proprio questa nuova attenzione che spiega come oggi appaia non più tollerabile il fenomeno infortunistico che non è più grave di quanto non fosse qualche anno fa. Ma oggi appare intollerabile che ci siano un milione di infortuni all’anno (qualche lustro fa erano di più). E ancor più intollerabile appare che ci siano circa 1350 morti in un solo anno.

Questa nuova consapevolezza, che deriva da una indubbia crescita, ha indotto alcune forze politiche, e perfino il Capo dello Stato, a lanciare l’allarme su un fenomeno infortunistico che ci vede allineati più con il terzo mondo che con i paesi industrializzati.

Così finalmente anche l’opinione pubblica ha potuto conoscere alcuni aspetti che da tempo gli osservatori più attenti avevano messo in luce: la generalizzata disapplicazione, da parte della stragrande maggioranza delle aziende italiane, delle norme di sicurezza varate addirittura negli anni ‘50 (i famosi d.p.r. nn. 547, 303, 164, ecc.), l’osservanza solo formale di alcuni fondamentali precetti, i mancati investimenti per la sicurezza da parte delle aziende, persuase che la sicurezza dei lavoratori costituisca un optional e non un preciso impegno strategico dell’organizzazione imprenditoriale.

Un accento particolare è stato posto sulla gravissima situazione dei cantieri edili, nei quali sono ignorate le più elementari cautele a garanzia dell’incolumità dei lavoratori e i lavori più pesanti e pericolosi sono affidati a soggetti extracomunitari irregolari, privi di adeguata formazione sulla sicurezza e disponibili a fare lavori pesanti che i nostri connazionali non affrontano più volentieri. Non sorprende perciò che i cantieri siano diventati uno dei luoghi di lavoro più pericolosi e, forse,  quello più pericoloso di tutti.

A questa generalizzata maggiore sensibilità intorno al fenomeno infortunistico, da tempo non corrisponde un’azione altrettanto decisa della magistratura. Direi, anzi, che assistiamo da qualche tempo alla sostanziale paralisi dei processi penali per infortuni sul lavoro, cui fa da sfondo la mancanza di professionalità specifica nei magistrati del pubblico ministero e dei collegi giudicanti. Tutto ciò si traduce, di solito, in scandalose ed immotivate assoluzioni o archiviazioni e in frequenti, e ancor più gravi, pronunzie di estinzione dei reati per intervenuta prescrizione. Per completare il quadro, si aggiunga l’indifferenza che circonda le malattie professionali, come se morire di lavoro fosse un prezzo inevitabile da pagare al progresso economico o tecnico.

Tutti questi elementi insieme sono emersi e si sono rapidamente diffusi presso un’opinione pubblica fattasi finalmente attenta e capace di esprimere sdegno. E, sull’onda delle autorevoli denunce di una situazione da tempo incancrenita, ecco apparire i servizi televisivi e giornalistici
; ecco i giornali che per qualche settimana riportano il numero dei morti, il loro nome e la descrizione della dinamica degli infortuni. Tutto questo è durato per molte settimane, anzi per qualche mese, fino a che non è ritornato il silenzio di sempre. Naturalmente, nei cantieri si continua a morire esattamente come prima.
Dunque le vicende che hanno accompagnato il Testo Unico della sicurezza non sembrano sfuggire alla regola mediatica che vuole si diano risposte almeno apparenti ai temi che l’opinione pubblica di volta in volta identifica come urgenti e non più rinviabili. I politici di ogni orientamento hanno scoperto improvvisamente il grave fenomeno degli infortuni, piaga antica ma ignorata sino ad allora, e hanno sentenziato gravemente che così non si poteva andare avanti.

Il Consiglio dei Ministri si è affrettato ad approvare una bozza di Testo Unico che ha sottoposto all’esame delle parti politiche e sociali e del coordinamento delle Regioni. Tutte le parti politiche, come se avessero scoperto un fenomeno del tutto nuovo, hanno affermato all’unisono che occorreva ‘fare presto’, data la gravità della situazione.

Il Testo Unico sulla sicurezza è diventato così nelle dichiarazioni degli esponenti della maggioranza politica uno degli atti più qualificanti dell’intera legislatura.

Come si vede, siamo in piena “politica dell’immagine”: l’importante è mostrare efficienza, capacità di affrontare i mali e di proporre i rimedi più adeguati.
3. Gli obiettivi del Testo Unico e i princìpi 
fondamentali della legge-delega
Naturalmente il contrasto del grave fenomeno infortunistico che affligge il nostro paese non ha molto a che fare con il Testo Unico della Sicurezza. Il migliore testo possibile non farebbe diminuire neppure di un’unità il numero degli infortuni o quello dei morti sul lavoro, almeno nel breve o medio periodo. La ragione è evidente: il coordinamento delle norme e la razionalizzazione dell’intera materia dell’igiene e della sicurezza sul lavoro non possono incidere direttamente sull’osservanza da parte dei datori di lavoro delle norme destinate a garantire l’incolumità dei lavoratori. Perciò presentare il Testo Unico come il rimedio necessario ed urgente per ridurre il numero degli infortuni appare come una trovata capace di soddisfare un’opinione pubblica non del tutto avvertita e non sufficientemente informata sulle vere cause del fenomeno infortunistico.

D’altra parte si deve riconoscere l’importanza politica del Testo Unico, atteso per troppo tempo. Il tentativo di riordinare le norme, coordinandole con le direttive comunitarie e le convenzioni internazionali costituisce un’impresa troppo seria per essere confusa e scambiata per una miracolosa ricetta capace di far regredire un fenomeno gravissimo. Gli obiettivi di un Testo Unico sono seri ed ambiziosi e soprattutto sono destinati a produrre effetti nel lungo periodo.

Occorre dire che il tentativo sarebbe stato ancora più lodevole se il legislatore avesse inteso (ma, francamente, non sembra essere stata questa l’intenzione) muoversi lungo la direttrice del cosiddetto “diritto penale minimo”, caratterizzata dalla previsione della sanzione penale solo per quelle condotte e quelle violazioni che mettono in pericolo i beni fondamentali della collettività. Certo, si tratta di un’ottica che richiederebbe un grande sforzo di revisione dell’intero sistema normativo sulla salute e sicurezza dei lavoratori, nel quale si è persa ogni gerarchia dei beni tutelati e la sanzione penale colpisce comportamenti che non sono più percepiti come pericolosi per la salute; mentre altri, che meriterebbero maggior severità sanzionatoria, vengono puniti con pene irrisorie. Altrettanto impegno meriterebbe l’esigenza, da più parti sentita, di ‘semplificare’ la legislazione per la prevenzione degli infortuni, se la semplificazione fosse intesa non come furbesco tentativo di ridurre o banalizzare gli obblighi dei datori di lavoro, ma come necessario contributo alla chiarezza e all’univocità delle norme.

Proprio l’importanza degli obiettivi che intrinsecamente il Testo Unico deve perseguire avrebbe dunque dovuto consigliare non già di fare in fretta, ma soprattutto di fare bene. E nonostante taluno
 avesse avvertito che il Testo Unico è destinato a restare per molti anni e che, dunque, era necessaria un’attenta riflessione per eliminare le norme sovrabbondanti o inutili e per ripensare un coerente sistema sanzionatorio, il legislatore non ha saputo rinunziare a proporre un testo capace di incassare consensi nell’immediato, senza preoccuparsi degli effetti di lunga durata. La preoccupazione di non perdere consensi sembra avere guidato anche le scelte dell’opposizione, dal momento che essa ha rinunziato a dar battaglia sui pochi punti qualificanti del testo e si è astenuta al momento della votazione
.

Il complesso degli elementi che abbiamo riassunto ha condizionato la redazione del testo della legge-delega. Ne è venuto fuori un insieme di norme di non eccelsi contenuti per quanto riguarda i criteri e le direttive consegnati al legislatore delegato. Tuttavia, perché fosse chiaro che si intendeva dare un segnale e imprimere una svolta decisa nella materia degli infortuni, al primo articolo, contenente la delega vera e propria, sono stati aggiunti undici articoli contenenti norme immediatamente precettive che si aggiungono alle norme vigenti o le sostituiscono in tutto o in parte.
La lettura del testo di legge non è entusiasmante, anche se la delega è stata salutata come un segnale importante della volontà del Governo di centro sinistra di apportare cambiamenti radicali per quanto riguarda la lotta contro il lavoro irregolare ed insicuro. Non si intende naturalmente sottovalutare il significato politicamente importante che è racchiuso nell’approvazione della legge-delega del nuovo Testo Unico sulla sicurezza, approvazione che non era riuscita a nessun Parlamento negli ultimi sei lustri. Ma non si può tacere che le indicazioni fornite dal Parlamento al legislatore delegato sono assai deludenti e talvolta così generiche da correre seriamente il rischio di violare l’art. 76 Cost. che prescrive deleghe legislative munite di precisi criteri direttivi, per oggetti scrupolosamente definiti.

E invece ci si può imbattere, ad esempio nella lett. b) del secondo comma dell’art. 1, in alcune ovvie genericità, come la raccomandazione al legislatore delegato di “applicare la normativa in materia di salute e sicurezza del lavoro a tutti i settori di attività e a tutte le tipologie di rischio”, come se potesse seriamente pensarsi di escludere dalla tutela determinate categorie di lavoratori o particolari attività lavorative. Oppure in proposizioni assolutamente scontate, come quelle contenute nella lett. c) del medesimo comma 2, che prevede l’applicazione “della normativa in materia di tutela della salute e sicurezza sul lavoro a tutti i lavoratori e lavoratrici, autonomi e subordinati nonché ai soggetti ad essi equiparati…”. Non si può evitare di condividere l’estensione della tutela anche ai lavoratori autonomi, ma sarebbe stato meglio che il legislatore dicesse come questi lavoratori debbano essere tutelati e avesse impartito al Governo un criterio giuridicamente vincolante attraverso il quale realizzare la tutela.

Si potrebbe continuare ad elencare proposizioni assolutamente ovvie e altrettanto generiche, certamente inidonee ad orientare il legislatore delegato, se non fosse necessario spostare la nostra attenzione su alcune parti della legge-delega che sono più preoccupanti per il loro contenuto.

4. La “semplificazione” degli adempimenti 
per le piccole imprese
Un criterio direttivo di notevole importanza potrebbe a prima vista essere contenuto nell’art. 1, comma 2, lett. d) che riguarda l’estensione degli obblighi da imporre alle imprese in materia di sicurezza. Si parla di “semplificazione degli adempimenti meramente formali in materia di salute e sicurezza dei lavoratori sui luoghi di lavoro, nel pieno rispetto dei livelli di tutela, con particolare riguardo alle piccole, medie e micro imprese…”. L’orientamento consegnato al legislatore delegato è dunque quello di “semplificare” gli adempimenti per le piccole e piccolissime imprese.

Ma è bene non nascondersi dietro le parole: in Italia l’espressione ‘piccole e medie imprese’ indica la quasi totalità delle imprese, dal momento che le imprese che contano fino a dieci addetti superano la percentuale del 90%. Da tempo nel nostro paese si trascina un equivoco alimentato dalla insistente richiesta degli imprenditori di ottenere leggi che prevedano misure tecniche di prevenzione “compatibili” con la dimensione delle imprese, in particolare delle piccole imprese artigiane.

Vale la pena di chiarire che non sono le misure di prevenzione che devono essere compatibili con le caratteristiche organizzative e gestionali delle imprese; sono semmai le imprese che devono organizzarsi nel rispetto delle regole di prevenzione della salute. Si tratta di un equivoco preoccupante, anche perché mantiene nell’ombra i fondamentali obblighi di adeguamento alle direttive comunitarie che sono presenti nel nostro ordinamento. Il recepimento delle direttive comunitarie non può essere “semplificato” per la buona ragione che le direttive dettano requisiti minimi di sicurezza obbligatori per tutti gli Stati membri, salvo il diritto di ciascuno Stato di varare norme che meglio proteggano la salute e la sicurezza dei lavoratori.

Sono molti anni, e certamente dall’approvazione del d.lgs. n. 626/1994, che risuona il ritornello delle varie categorie d’imprese inteso a denunziare gli eccessi di una burocrazia paralizzante, l’istituzione di costi insostenibili per le piccole imprese, l’aggravio di balzelli irragionevoli e così via. E allora è bene essere chiari: che si semplifichino le procedure è altamente auspicabile, non solo per le piccole, ma per tutte le imprese; che si elimini una burocrazia fastidiosa e asfissiante è certamente un bene, soprattutto per le piccole imprese.

Ma la necessaria snellezza delle procedure non può tradursi in sconti sulla prevenzione della salute, perché la salute, la sicurezza e l’incolumità dei lavoratori vanno annoverati tra quei diritti forti della persona che non possono essere dimensionati sulle esigenze organizzative delle imprese.
Infine sarebbe bene che le varie organizzazioni dei datori di lavoro considerassero con realismo che una disciplina che graduasse le misure di prevenzione in relazione alla dimensione delle imprese sarebbe sicuramente incostituzionale.

5. La revisione dell’apparato sanzionatorio 

Dal legislatore delegante ci si sarebbe aspettati un puntiglioso impegno nella riforma dell’apparato sanzionatorio, anche perché il sistema delle sanzioni costituisce il fulcro della disciplina prevenzionistica. Questa del varo di un Testo Unico sarebbe stata un’occasione da non perdere, perché da un Testo Unico sulla sicurezza ci si deve attendere non solo il riordino e la semplificazione delle norme, ma anche una coerente e razionale sistemazione delle sanzioni, tale da eliminare le incongruenze e da tagliare le sanzioni inutili o non proporzionate, magari nate in tempi e contesti diversi.

Ebbene, il Parlamento non solo non si è fatto carico della complessità dei problemi legati alla nuova formulazione dell’apparato sanzionatorio, ma ha indicato criteri di determinazione delle sanzioni così vaghi e contraddittori da far temere che il legislatore delegato possa disciplinare la materia in maniera non coerente e addirittura contraddittoria. 

La norma che riguarda la riformulazione e la razionalizzazione dell’apparato sanzionatorio, penale ed amministrativo, è l’art. 1, comma 2, lett. f). Il comma esordisce con l’affermazione, del tutto condivisibile, che le sanzioni debbano essere modulate in funzione del rischio e utilizzando strumenti che favoriscano la regolarizzazione e l’eliminazione del pericolo da parte dei soggetti obbligati, confermando cioè il sistema inaugurato dal d.lgs. n. 758/1994, che appunto prevede l’estinzione del reato, previo pagamento di una somma pari al quarto del massimo dell’ammenda stabilita dalla legge, per i contravventori che abbiano eliminato i rischi nel luogo di lavoro. 

Non sembra però che questo principio trovi adeguata conferma quando si passa alla formulazione dei criteri da seguire per fissare le sanzioni. Subito dopo infatti si afferma che le sanzioni dell’arresto e dell’ammenda sono “previste solo nei casi in cui le infrazioni ledano interessi generali dell’ordinamento, individuati in base ai criteri ispiratori degli artt. 34 e 35 della l. 24 novembre 1981, n. 689, e successive modificazioni, da comminare in via esclusiva ovvero alternativa, con previsione della pena dell’ammenda fino a euro ventimila per le infrazioni formali, della pena dell’arresto fino a tre anni per le infrazioni di particolare gravità, della pena dell’arresto fino a tre anni ovvero dell’ammenda fino a euro centomila negli altri casi”.
L’incipit della norma apre alla speranza. Finalmente - ci siamo detti - la sanzione penale è riservata solo ai casi in cui si ledano interessi generali dell’ordinamento. Ma quali sono questi interessi generali? Il legislatore impone di individuarli in base ai criteri ispiratori degli artt. 34 e 35 della nota legge di depenalizzazione n. 689/1981. Chi voglia scorrere questi articoli rimarrà deluso perché è difficile scorgervi gli annunciati criteri ispiratori. Vi si prevede solo che la depenalizzazione non si applica a talune specie di reati, tra i quali quelli previsti “dalle leggi relative alla prevenzione degli infortuni sul lavoro ed all’igiene del lavoro” (art. 34) e che non costituiscono più reato tutte le “violazioni previste dalle leggi in materia di previdenza ed assistenza obbligatorie, punite con la sola ammenda”, ad eccezione delle “violazioni previste dagli artt. 53, 54, 139, 157, 175 e 246 del T.U. delle disposizioni per l’assicurazione obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro e le malattie professionali, approvato con d.p.r. 30 giugno 1965, n. 1124” (art. 35).

Si può dunque facilmente escludere che nei citati artt. 34 e 35 della l. n. 689/1981 vi sia l’enunciazione di criteri ai quali si possa far riferimento per stabilire quali condotte in materia di igiene e sicurezza dei lavoratori meritino la sanzione penale e quali invece possano essere considerate solo infrazioni di carattere amministrativo.

È allora inevitabile chiedersi come farà il legislatore delegato a distinguere gli illeciti penali dalle violazioni amministrative, in mancanza di qualsivoglia indicazione che lo vincoli. Si può trarre dalla espressione letterale della norma appena un’indicazione di massima, se le parole hanno un senso: che cioè la sanzione penale deve essere riservata alla lesione o alla messa in pericolo di beni fondamentali tutelati dall’ordinamento. 

Ma come conciliare quest’indicazione con la successiva previsione della sola ammenda (fino a ventimila euro) per “le infrazioni formali”? Se sono solo formali, e cioè non mettono in pericolo “interessi generali dell’ordinamento” e ad esse non corrisponde un effettivo rischio per l’incolumità e la salute, perché impegnare la giustizia penale nella repressione di condotte tutto sommato non rilevanti? Sono incongruenze che mostrano un legislatore incerto o confuso sul modello sanzionatorio da adottare.

La norma contempla ancora una fascia di “infrazioni di particolare gravità”, da punire con la pena dell’arresto fino a tre anni. Di conseguenza questi reati non possono essere trattati con le procedure previste dal d.lgs. n. 758/1994 (prescrizione da parte dell’organo di vigilanza, regolarizzazione e conseguente estinzione della contravvenzione previo pagamento di una somma di denaro), contrariamente a quanto raccomanda il n. 1) della lett. f) e contrariamente a quanto accade attualmente, giacché tutte le contravvenzioni in materia sono punite con la pena alternativa dell’arresto o dell’ammenda. 

Pertanto, quando sarà in vigore il nuovo Testo Unico, ci saranno inevitabilmente due fasce di reati, quelli puniti con il solo arresto e quelli puniti con la sola ammenda, ai quali non si applicherà il rito previsto dal d.lgs n. 758/1994. Davvero si può dubitare fortemente che questo sia un modello di apparato sanzionatorio più razionale di quello esistente. 

Si può perfino convenire sull’istituzione di fattispecie penali (poche) punite più gravemente rispetto ad altre ipotesi meno rilevanti: sarebbe una scelta qualificante del legislatore deciso a colpire con severità comportamenti che mettano in serio e grave pericolo la salute e l’incolumità dei lavoratori. Ma allora questa scelta deve essere accompagnata da una vasta depenalizzazione di tutti quei comportamenti (oggi puniti con pena alternativa) che costituiscono violazioni meramente formali, da individuare con criteri sicuri e non burocratici. E si tratterebbe comunque di comportamenti che non andrebbero esenti da sanzione, posto che al punto 3) la norma prevede “il pagamento di una somma di denaro fino ad euro centomila per le infrazioni non punite con sanzione penale”.

6. La responsabilità amministrativa degli enti 
in caso di infortunio sul lavoro

Il sistema sanzionatorio varato nella legge-delega contiene una novità di grande importanza: si applicheranno le disposizioni sulla responsabilità amministrativa delle persone giuridiche di cui al d.lgs. n. 231/2001, ai reati di omicidio colposo e lesioni colpose gravi o gravissime commessi con violazione delle norme di prevenzione degli infortuni di igiene del lavoro. Il rilievo di tale previsione è sottolineato dal fatto che la disposizione è inserita tra le norme destinate a diventare immediatamente operative, sulla falsariga di un istituto previsto in origine per contrastare la corruzione e la criminalità economica ed ora esteso alla materia della sicurezza sul lavoro.

L’art. 9 della l. n. 123/2007, inserendo l’art. 25-septies nel d.lgs. 8 giugno 2001, n. 231, prevede dunque sanzioni che sono essenzialmente di carattere pecuniario ed interdittivo per le persone che rivestano funzioni di rappresentanza, di amministrazione o di direzione dell’ente nel cui ambito è avvenuto l’infortunio. La responsabilità dell’ente dunque sussiste nell’ipotesi in cui i reati di omicidio e lesioni colpose siano stati commessi da persone soggette alla direzione e al controllo dell’ente medesimo.

La ratio della disposizione va senz’altro individuata nella necessità di colpire episodi criminosi che si presentano come frutto di carente organizzazione dell’impresa, piuttosto che di iniziative meramente individuali. Di qui l’esigenza di non limitarsi a ricercare le responsabilità individuali ma di estendere il concetto di responsabilità a quelle condotte di impresa che favoriscono o comunque traggono vantaggio dalla violazione di norme sanzionate penalmente. Il legislatore del 2001 aveva già individuato con chiarezza il settore delle sicurezza del lavoro come quello che, insieme a quelli della tutela dell’ambiente e del territorio, costituisce uno dei terreni privilegiati dalla criminalità d’impresa.

Tuttavia non si può dire (almeno fino ad ora) che la responsabilità degli enti abbia avuto un ruolo significativo nella repressione della criminalità d’impresa. L’averla estesa ai reati in materia di sicurezza e igiene del lavoro potrebbe costituire l’occasione per un ampliamento dell’orizzonte sanzionatorio, fin qui dimostratosi insufficiente ed inefficace. Anzi non è difficile prevedere che la gamma delle possibili misure interdittive si riveli più efficace e munita di una carica deterrente maggiore di quella che avevano le tradizionali sanzioni. E infatti l’interdizione dall’esercizio dell’attività, la sospensione o la revoca delle autorizzazioni o delle licenze e concessioni funzionali alla commissione dell’illecito, il divieto di contrattare con la pubblica amministrazione, l’esclusione dalle agevolazioni, dai finanziamenti, dai contributi o sussidi, il divieto di pubblicizzare beni o servizi: sono tutte misure capaci di scoraggiare la cattiva organizzazione aziendale che rende possibili o addirittura probabili gli infortuni sul lavoro.

Nei primi commenti della nuova disciplina è stato posto con forza il problema della natura dell’istituto introdotto con la l. n. 123/2007
. Se si lascia da parte il non facile tema della compatibilità del nuovo istituto con il principio di legalità consacrato nell’art. 25 Cost., non si può evitare di riconoscere che si tratta del superamento del tradizionale principio societas delinquere et puniri non potest, pur avvertendo che le sanzioni di carattere pecuniario ed interdittivo si aggiungono alla responsabilità penale personale dei soggetti coinvolti, nel rispetto del principio contenuto nell’art. 27 Cost.
.

Ciò che dunque rende possibile l’applicazione delle sanzioni che abbiamo descritto è il coinvolgimento dell’organizzazione dell’ente nel reato commesso da un suo dipendente. Tale coinvolgimento è affidato al criterio del collegamento tra la condotta della persona fisica e l’ente rappresentato dall’interesse o dal vantaggio che l’ente può trarre da quella condotta. Certo non sarà facile per l’interprete individuare quali condotte criminose siano state poste in essere nell’interesse o a vantaggio dell’ente. E inoltre si dovranno evitare interpretazioni che si traducano in una sorta di “responsabilità oggettiva” dell’ente, che è resa possibile anche dal tenore dell’art. 6 d.lgs. n. 231/2001 che esonera da responsabilità gli enti che dimostrino di avere adottato misure organizzative e gestionali idonee a prevenire la commissione degli illeciti
.

7. Il Testo Unico alla prova della legislazione 
statale e della legislazione regionale concorrente

La legge-delega contiene altre indicazioni preziose per il legislatore delegato che nei primi commenti sono state trascurate. La più significativa è contenuta nel primo comma dell’art. 1, laddove si stabilisce che occorre garantire “l’uniformità della tutela dei lavoratori sul territorio nazionale attraverso il rispetto dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, anche con riguardo alle differenze di genere e alla condizione delle lavoratrici e dei lavoratori immigrati”.

Si tratta di un’affermazione di grande rilievo che coglie una delle carenze dell’attuale stato della prevenzione sul territorio nazionale, caratterizzata da differenze di tutela e da inspiegabili diversità a seconda dei luoghi in cui il lavoro si svolge o a seconda dei comparti lavorativi oppure delle diverse modalità di assunzione dei lavoratori. Come è stato acutamente osservato
, l’uniformità della tutela per tutti i lavoratori implica inevitabilmente il rafforzamento dei dipartimenti per la prevenzione su tutto il territorio nazionale anche per assicurare appropriati ed omogenei livelli di assistenza a titolo gratuito in materia di sicurezza del lavoro. Se ne deduce l’esigenza di definire standard di spesa per ciascuna Regione che non possono essere compressi, con buona pace del legislatore che ha sentito il bisogno di dichiarare che l’attuazione della legge non deve “comportare oneri”. Come se fosse possibile innalzare i livelli di sicurezza esistenti attualmente nei luoghi di lavoro (che spesso sono assai scarsi) senza investire nella prevenzione!

I criteri di fondo della legge-delega sono destinati ad essere messi alla prova quando dovranno misurarsi con la potestà legislativa concorrente che, in materia di sicurezza del lavoro, spetta alle Regioni. Sotto questo profilo è apparsa felice la scelta del legislatore di sottoporre la bozza della legge all’esame del Coordinamento delle Regioni che ha lavorato fianco a fianco con i Ministeri del Lavoro e della Salute. Una scelta specularmente contraria a quella operata dal Governo Berlusconi in occasione della bozza di Testo Unico per la sicurezza nella scorsa legislatura, che ha visto la fiera opposizione delle Regioni ad un decreto delegato che veniva imposto dall’alto e che non teneva conto della competenza regionale concorrente. Questa volta la maggioranza parlamentare ha ottenuto il consenso delle Regioni sul testo di legge e questo lascia sperare che non vi saranno atteggiamenti pregiudizialmente contrari da parte di singole Regioni, al momento dell’approvazione dei decreti delegati che costituiranno il Testo Unico.

Ma questo non può significare che poi in sede territoriale non vi saranno tentazioni rivolte a diversificare le misure o le modalità di tutela. Si comprende perciò lo straordinario rilievo che assume la cosiddetta clausola di salvaguardia contenuta nel comma 3 dell’art. 1 della legge, secondo cui “i decreti di cui al presente articolo non possono disporre un abbassamento dei livelli di protezione, di sicurezza e di tutela o una riduzione dei diritti e delle prerogative dei lavoratori e delle loro rappresentanze”.

Questa disposizione non può valere solo per il legislatore delegato, ma deve essere ragionevolmente intesa come un limite anche per il legislatore regionale. Del resto i rapporti tra la legislazione statale e regionale in materia devono necessariamente riprodurre lo schema ‘legislazione di princìpi/legislazione particolareggiata’, se si vuole assicurare una certa uniformità nell’esercizio dei diritti fondamentali su tutto il territorio nazionale.

I princìpi fondamentali che dovranno orientare il legislatore delegato e quello regionale non si ricavano, peraltro, solo dalle norme della legge-delega. Tali princìpi devono essere tratti anche dalle principali norme comunitarie che vincolano tutti i paesi membri. Valga per tutti l’esempio del d.lgs. n. 626/1994 che recepisce otto direttive comunitarie volte a stabilire i requisiti minimi della sicurezza sul lavoro. È evidente che il decreto n. 626/1994 dovrà costituire uno degli assi portanti del futuro Testo Unico. Altrettanto deve dirsi per la norma contenuta nell’art. 2087 c.c. che da molti decenni costituisce l’asse intorno al quale è stata costruita una rigorosa giurisprudenza civile e penale a garanzia della salute dei lavoratori. Non era certo un caso che nella bozza di Testo Unico elaborata dal Governo Berlusconi il contenuto dell’art. 2087 c.c. venisse svilito al rango “delle buone prassi”
: sarebbe bastato dimostrare di avere seguito le ‘buone prassi’, validate da imprecisati organismi tecnici, perché dovesse presumersi il rispetto dell’art. 2087 c.c.!

In conclusione, sarebbe stato certo di gran lunga preferibile un testo che allineasse poche e robuste linee guida per tracciare un convincente schema dei rapporti tra la legislazione statale e quella regionale: uno schema che prevedesse l’integrale trascrizione del d.lgs. n. 626/1994, dell’art. 2087 c.c., del d.lgs. n. 494/1996 in materia di cantieri mobili e temporanei e del d.lgs. n. 758/1994 per l’estinzione delle contravvenzioni a regolarizzazione avvenuta. Intorno a questi irrinunciabili princìpi si sarebbe potuto costruire un Testo Unico capace di snellire e, contemporaneamente, di riordinare la normativa; si sarebbe potuto allestire un coerente sistema sanzionatorio, capace di colpire severamente le aggressioni alla salute ed all’incolumità dei lavoratori e, nello stesso tempo, di evitare la sanzione penale per comportamenti che sarebbe opportuno sanzionare sul piano meramente amministrativo; si sarebbe potuto infine, alla luce di quei princìpi, integrare le norme esistenti con le disposizioni che l’esperienza e la giurisprudenza più rigorosa hanno individuato come non più rinviabili.
Invece il legislatore, a parte le rare direttive di indubbia utilità per il legislatore delegato,  che già abbiamo sottolineato, ha preferito un elenco di affermazioni scontate o poco efficaci. La mano passa ora al Governo che nell’arco di nove mesi deve approntare i decreti delegati. Come sempre accade quando i criteri della delega sono incerti o evanescenti, il rischio è che si cerchi di contentare tutti: i sindacati, la Confindustria, le corporazioni, gli enti previdenziali e tutti coloro che si facciano avanti per richiedere trattamenti differenziati.

È quanto di peggio potrebbe accadere: una strada tortuosa in cui si smarrirebbero le ragioni di fondo del Testo Unico, che sono certo quella di rendere chiari ed intelligibili gli obblighi di ciascuno, ma soprattutto quella di garantire per i lavoratori il rispetto dei diritti inalienabili della persona.
8. Le norme immediatamente precettive della l. n. 123/2007

Si è già precisato che solo l’art. 1 della l. n. 123/2007 contiene i princìpi della delega. Gli altri undici articoli sono dedicati alle misure immediatamente applicabili con le quali il Governo ed il Parlamento hanno ritenuto di dover affrontare quella che la campagna mediatica ha ripetutamente definito un’emergenza cui doveva far seguito un immediato intervento riparatore.

Non può essere dunque considerato un caso il fatto che, paradossalmente, l’impegno di maggior lena per Governo e Parlamento non è stato quello di gettare le basi del futuro Testo Unico sulla sicurezza (cioè di ciò che era destinato a restare), ma quello di dare risposte immediate alle richieste che la campagna mediatica imponeva, consistenti in norme di modificazione della legislazione esistente più o meno urgenti e talora soltanto ‘di facciata’.

Tra queste norme alcune incidono in profondità sull’assetto esistente; altre lasciano francamente la sensazione di essere state approvate per compiacere i poteri forti e colpire l’immaginazione dell’opinione pubblica. Tra queste ultime spicca l’art. 12 che, al fine più volte dichiarato di fronteggiare il fenomeno degli infortuni mortali sul lavoro e di rendere più incisiva la politica di contrasto del lavoro sommerso, autorizza l’immissione in servizio, a decorrere dal gennaio 2008, di 300 nuovi ispettori del lavoro. Ora, la vecchia denominazione di ispettori del lavoro induce l’opinione pubblica scarsamente informata a ritenere
 che la vigilanza sull’applicazione delle norme in materia di salute e sicurezza sul lavoro appartenga ancora al Ministero del lavoro e agli “Ispettori del Lavoro”. Mentre dovrebbe essere ormai noto che con la legge di riforma sanitaria n. 833/78 la competenza è passata all’organo di vigilanza appartenente alle Aziende sanitarie locali, fatte salve le competenze di organi particolari quali i Vigili del Fuoco per la prevenzione dagli incendi e le stesse Direzioni provinciali del lavoro per alcuni rilevanti rischi, individuati nell’edilizia e nei lavori mediante l’uso dei cassoni ad aria compressa. Dunque, se si volesse davvero intensificare la vigilanza nei luoghi di lavoro, come sarebbe davvero necessario, il primo provvedimento da prendere sarebbe quello di accrescere il numero degli ispettori dell’organo di vigilanza a competenza generale, cioè quello delle ASL. E invece, un po’ per demagogia e un po’ per contentare i burocrati del Ministero del Lavoro, si sono aumentati gli organici delle Direzioni provinciali del Lavoro, che hanno competenza limitata, e si sono lasciati sguarniti gli organi di vigilanza delle ASL, che hanno attualmente la possibilità di visitare non più del 3% delle aziende ogni anno
.
9. Le modifiche alle norme sulla sicurezza 
nei lavori di appalto

Il legislatore ha ritenuto di dovere accogliere negli artt. 3 e 6 della legge in esame i numerosi rilievi che da più parti venivano mossi alla disciplina dei lavori in appalto. Erano stati oggetto di critica soprattutto i fenomeni di frammentazione del lavoro e di affidamento all’esterno non solo dei lavori edili, ma anche delle lavorazioni accessorie, come il montaggio degli impianti, la loro manutenzione, le pulizie, la gestione dei magazzini ed altre ancora. Si tratta di fenomeni che, seppure vantaggiosi sul piano economico, determinano un formidabile aumento del ‘rischio d’inteferenza’ con conseguente probabilità di gravi infortuni sul lavoro.

Dinanzi al perdurare di una situazione di diffuso rischio nei cantieri il legislatore ha adottato una significativa modifica dell’art. 7 d.lgs. n. 626/1994 stabilendo l’obbligo per il datore di lavoro committente di elaborare un unico documento di valutazione dei rischi, da allegarsi al contratto d’appalto, nel quale dovranno essere indicate anche le misure adottate per eliminare i rischi dovuti all’interferenza di vari lavori e di varie imprese. Sono naturalmente esclusi da tale documento i rischi specifici propri dell’attività delle imprese appaltatrici o dei lavoratori autonomi.

La scelta operata dal legislatore è evidentemente quella di puntare su una maggiore responsabilizzazione del committente, individuato come colui che dalla frammentazione lavorativa trae il maggior vantaggio economico; sarà pertanto il committente a doversi fare carico di dirimere le situazioni più o meno complesse che comportano maggior pericolo, coordinando gli interventi che dovranno puntualmente essere descritti nel documento di valutazione dei rischi.

Si è temuto che questa maggiore responsabilizzazione del datore di lavoro committente possa dar luogo al concomitante sgravio di responsabilità degli appaltatori intervenuti e degli eventuali subappaltatori. Non sembra tuttavia che per queste ultime figure venga meno l’obbligo, autonomo e non delegabile, di provvedere a loro volta alla valutazione dei rischi legati ai lavori in appalto dedotti nel contratto.

Il legislatore ha anche dettato un nuovo comma per l’art. 7 del d.lgs. n. 626/1994, il comma 3-ter, il quale impone che nei contratti di somministrazione, di appalto e di subappalto di cui agli artt. 1559, 1655 e 1656 c.c. debbano essere specificamente indicati i costi relativi alla sicurezza del lavoro. È stato notato da più parti che il campo di applicazione del nuovo comma non è particolarmente esteso, dal momento che, per quanto riguarda i cantieri mobili e temporanei, la stima dei costi della sicurezza è parte integrante del piano di sicurezza e coordinamento, ai sensi dell’art. 12 del d.lgs. n. 494/1996
.
È evidente perciò che la norma si applicherà ai contratti aventi ad oggetto quei lavori che si svolgano all’interno dell’azienda o dell’unità produttiva o del ciclo produttivo del datore di lavoro committente, secondo la delimitazione del campo di applicazione propria dell’intero art. 7.

Molto si discute sul significato dell’espressione ‘costi relativi alla sicurezza del lavoro’, la quale oggettivamente si presta a due interpretazioni: la prima, relativa ai costi specifici della sicurezza, comprendente gli investimenti necessari per la sicurezza dei lavori appaltati e le spese di coordinamdento e di cooperazione tra le imprese intervenute; l’altra, più estensiva e comprendente tutti i costi relativi agli apprestamenti di sicurezza, anche quelli indiretti rappresentati dai dispositivi di sicurezza individuali e collettivi, dal rispetto delle procedure previste per legge e dalle cautele necessarie per affrontare i rischi specifici di ogni attività lavorativa. L’interpretazione più ragionevole ci sembra la prima, dal momento che l’intento più trasparente della norma è quello di evitare che si possano comprimere proprio le spese capaci di garantire l’incolumità e la salute degli addetti. 

10. Il provvedimento di sospensione dell’attività lavorativa per le imprese che vìolino le norme di sicurezza
Tra i provvedimenti destinati ad entrare in vigore con la pubblicazione della l. n. 123/2007 fa spicco quello contenuto nell’art. 5, che ricalca il contenuto dell’art. 36 bis del d.l. n. 223/2006 (il cosiddetto ‘decreto Bersani’) di contrasto al lavoro nero ed irregolare nell’attività edilizia. Vi si prevede, analogamente a quanto stabilito per i cantieri edili, che il personale ispettivo del Ministero del Lavoro e delle ASL possa a fini cautelari adottare “provvedimenti di sospensione di un’attività imprenditoriale”, quando venga riscontrato l’impiego di personale in nero in misura pari o superiore al 20% dei lavoratori regolarmente occupati, ovvero di gravi e reiterate violazioni della disciplina in materia di tutela della salute e della sicurezza sul lavoro. Il provvedimento di sospensione è comunicato alle amministrazioni competenti al fine dell’emanazione di un provvedimento interdittivo, alla contrattazione con le pubbliche amministrazioni e alla partecipazione a gare pubbliche.

È da notare che il provvedimento può essere revocato da parte del personale ispettivo solo quando l’assunzione dei lavoratori “in nero” venga regolarizzata o quando venga accertato il ripristino di regolari condizioni di lavoro nelle ipotesi di gravi e reiterate violazioni delle norme in materia di salute e sicurezza del lavoro.

Rispetto al “decreto Bersani”, dunque, la novità è che il numero dei casi di sospensione del lavoro vengono ampliati fino a comprendere le gravi e reiterate violazioni delle norme di sicurezza. I motivi dell’estensione si comprendono agevolmente quando si rifletta sulle conseguenze economiche che la sospensione dei lavori generalmente comporta, soprattutto nei cantieri edili. 

Sorprende perciò il contenuto delle circolare del Ministero del lavoro in data 22 agosto 2007, n. 10797, che, nel fornire “le prime istruzioni operative” al personale ispettivo, sostiene che il provvedimento di sospensione “trova applicazione per tutte le attività imprenditoriali che esulano dal campo di applicazione dell’art. 36 bis (del “decreto Bersani”) e quindi al di fuori dell’ambito dell’edilizia”. Conclusione sorprendente, perché non vi è nessun passo nell’art. 5 che consenta di escludere dal campo di applicazione della norma l’attività dei cantieri. Pertanto “il chiarimento” del Ministero si traduceva in una indebita esclusione dei cantieri edili dal novero delle attività cui può applicarsi il provvedimento di sospensione delle lavorazioni. Si deve anche aggiungere che l’interpretazione del Ministero del Lavoro conduceva alla paradossale conclusione che è possibile sospendere l’attività produttiva in caso di gravi e reiterate violazioni in materia di sicurezza in qualsiasi azienda, tessile o metalmeccanica o chimica, quando si verifichino gravi violazioni delle norme di sicurezza, ma non nei cantieri edili, cioè nei luoghi a maggior rischio di infortunio.

Per fortuna è stato lo stesso Ministero del lavoro che, prendendo atto delle numerose critiche piovute sulla circolare agostana, ne ha emanato un’altra, la n. 24 del 14 novembre 2007, certamente più meditata e non solo sul punto menzionato. La nuova circolare fornisce indicazioni assai ragionevoli per una prima applicazione del provvedimento di sospensione, eliminando i grossolani errori della circolare precedente.
Ci si può chiedere se il provvedimento di sospensione dell’attività lavorativa, che è provvedimento di carattere squisitamente amministrativo, sia un provvedimento utile ed opportuno nel caso in cui risultino commesse gravi e reiterate violazioni delle norme sulla sicurezza del lavoro. Non bisogna dimenticare infatti che le violazioni di tali norme sono tutte penalmente sanzionate e che non mancano nel nostro ordinamento gli strumenti necessari per interrompere l’attività lavorativa pericolosa per i lavoratori. Si pensi ai sequestri, probatorio e preventivo, previsti dal codice di procedura penale, e alle misure urgenti che possono essere imposte dall’organo di vigilanza in caso di grave pericolo per i lavoratori ai sensi del terzo comma dell’art. 20 d.lgs. n. 758/1994.

È oltremodo difficile conciliare con i tempi e le caratteristiche del nostro processo penale l’iniziativa dell’organo amministrativo di vigilanza che, fuori da ogni controllo del giudice, interviene pesantemente in ragione delle violazioni contestate con il provvedimento amministrativo di sospensione dell’attività lavorativa.

Il provvedimento di sospensione dell’attività si attaglia assai meglio alle ipotesi in cui emergano casi di lavoro irregolare o di violazione della disciplina del riposo festivo o settimanale. È logico perciò prevedere che nei casi di violazione della disciplina sulla sicurezza del lavoro l’istituto troverà applicazioni meno frequenti.

11. Il coordinamento delle attività di vigilanza 
e la definizione delle competenze dei vari organi
La robusta campagna mediatica cui abbiamo fatto cenno all’inizio di questo scritto ha avuto come oggetto principale proprio la pericolosità dei lavori di appalto nei cantieri pubblici e privati. Non vi è dubbio che proprio nei cantieri si nasconda la maggior parte del lavoro cosiddetto “in nero” e che nelle modalità di assunzione e nella disciplina del rapporto di lavoro si commettano gravi irregolarità. La situazione chiama evidentemente in causa la competenza delle Direzioni provinciali del lavoro che hanno fra i loro compiti peculiari anche il contrasto del lavoro nero. Si deve aggiungere che il d.lgs. n. 626/1994 e successivamente il DPCM n. 412 del 14 ottobre 1997, assegnano alle Direzioni provinciali del lavoro la competenza della vigilanza sull’applicazione delle norme in materia di sicurezza e igiene del lavoro nell’edilizia.

Partendo da queste indicazioni il legislatore ha assegnato specifiche risorse al Ministero del lavoro per finanziare il potenziamento dell’attività ispettiva (art. 4, commi 4 e 5) e, come si è già ricordato, ha previsto per il Ministero del lavoro la possibilità di assumere altri 300 Ispettori del lavoro, autorizzandone l’immissione in servizio dal gennaio 2008 (art. 12, comma 1). Abbiamo già notato che l’intervento normativo che potenzia l’attività del Ministero del lavoro, seppur necessario, non può risolvere il grave problema delle carenze della vigilanza sui luoghi di lavoro, che solo in minima parte spetta al Ministero del lavoro.

Ma è da segnalare che da molti elementi sembra potersi trarre l’impressione che il Ministero del lavoro voglia utilizzare l’occasione del testo unico sulla sicurezza per ampliare gli ambiti della propria competenza. Intanto vi è chi ha sostenuto che le Direzioni provinciali hanno la competenza esclusiva ad adottare il provvedimento di sospensione delle lavorazioni non solo nell’edilizia, ma in tutti i luoghi di lavoro. Che tale competenza non sia esclusiva si deduce con sicurezza dalla lettura del sesto comma dell’art. 5, laddove si estendono al personale ispettivo delle Aziende Sanitarie i poteri e gli obblighi relativi alla sospensione dell’attività lavorativa. Del resto, nelle attività che sono sottratte per legge alla vigilanza delle Direzioni provinciali, c’è una seria difficoltà nell’adozione da parte di queste ultime del provvedimento di sospensione, che non potrebbe essere preceduto, come vuole la legge, dall’accertamento delle gravi e reiterate violazioni alle norme di sicurezza. Ci si deve chiedere infatti come può procedere all’accertamento delle contravvenzioni e all’inoltro della prescrizione prevista dall’art. 20 d.lgs. n. 758/1994 l’organo ispettivo delle Direzioni provinciali del lavoro cui la legge non attribuisce la vigilanza nei luoghi di lavoro diversi dai cantieri edili. E, in mancanza di questa necessaria premessa, come lo stesso organo ispettivo possa adottare il provvedimento di sospensione dell’attività produttiva.

Certo è che le intenzioni ministeriali, se dovessero trovare conferma, contrastano con le norme vigenti in materia di vigilanza sui luoghi di lavoro. Si tengano soprattutto presenti l’art. 23 d.lgs. n. 626/1994 e l’art. 19 d.lgs. n. 758/1994 che, entrambi, definiscono l’organo di vigilanza in materia di contravvenzioni alla sicurezza del lavoro e ne individuano le attribuzioni e le competenze. Non va poi dimenticato che l’art. 57, comma 3, c.p.p., nell’attribuire la qualifica di ufficiale di polizia giudiziaria, stabilisce che “sono …. ufficiali di polizia giudiziaria, nei limiti del servizio cui sono destinate e secondo le rispettive attribuzioni, le persone alle quali le leggi e i regolamenti attribuiscono le funzioni previste dall’art. 55”.

Non è perciò superabile l’ostacolo costituito dalle diverse attribuzioni che la legge conferisce agli ispettori delle Direzioni provinciali del lavoro, i quali non hanno competenza in materia di vigilanza e accertamento delle contravvenzioni alla disciplina della sicurezza sul lavoro al di fuori dei cantieri edili e quindi non possono legittimamente procedere alla sospensione dell’attività produttiva.

La cosa più sconcertante è che questa sorda contrapposizione tra pubbliche amministrazioni preposte a contrastare il grave fenomeno antinfortunistico avviene nella generale indifferenza di un Paese nel quale la vigilanza sui luoghi di lavoro per l’osservanza delle norme antinfortunistiche è così scarsa da non superare nel complesso il 2-3% delle aziende sul territorio nazionale. Ciò significa che 97 imprese su 100 hanno la ragionevole speranza o la certezza di non essere mai visitate nel corso dell’anno, o meglio hanno la certezza di farla franca anche quando si verifichino nei luoghi di lavoro gravi violazioni alle norme di sicurezza. In una situazione del genere ci si aspetterebbe che ogni organo pubblico sfruttasse al meglio le proprie competenze moltiplicando le occasioni di vigilanza al limite delle proprie forze. E così sarebbe bene che le Direzioni provinciali del lavoro si dedicassero, per quanto possibile, al contrasto del gravissimo fenomeno del lavoro nero e all’accertamento delle violazioni alle norme sulla sicurezza nei cantieri. Si tratta di un impegno assai gravoso per il quale spesso le Direzioni provinciali hanno fatto sapere di non avere sufficienti risorse, cosicché non può non sorprendere questo tentativo, certamente contrario alle norme vigenti, di rivendicare il potere di vigilanza anche in ambiti che sono sottratti per legge alla competenza delle Direzioni provinciali del lavoro.

Non meno preoccupante è la situazione degli organi di vigilanza appartenenti alle ASL. È noto che non sempre  i servizi funzionano come dovrebbero e che, anzi, vi sono ambiti territoriali in cui i servizi di prevenzione nei luoghi di lavoro non funzionano affatto. In questi territori sarebbe auspicabile un deciso intervento del Ministero della salute (e forse anche del magistrato penale), non essendo accettabile che ci siano zone più o meno estese del territorio nazionale in cui gli organi pubblici tralasciano la cura della salute e della incolumità dei lavoratori. Insieme a questa necessaria opera di “bonifica” ci si aspetterebbe che lo Stato e le Regioni rafforzassero in maniera adeguata gli organici delle ASL destinati a fare prevenzione nei luoghi di lavoro e, soprattutto, quella straordinaria opera di prevenzione che è la vigilanza sull’applicazione delle norme. In mancanza di questi interventi (altro che prevenzione a costo zero, come sostiene il Governo!) assolutamente necessari, è perfettamente inutile dotare gli ispettori dei penetranti poteri di sospensione delle attività lavorative. Se le aziende non possono essere visitate per mancanza di personale e di risorse, i lavori non potranno neppure essere sospesi.

In conclusione la legge-delega n. 123/2007 sembra presentare più ombre che luci. Ma non bisogna dimenticare che non tutti i giochi sono ancora fatti. È vero che probabilmente si è persa un’occasione ghiotta (e che non si ripeterà in tempi ravvicinati), di semplificare il quadro normativo e di riformare il sistema sanzionatorio restituendo alle norme la necessaria effettività. Tuttavia i decreti delegati possono ancora essere lo strumento di un’auspicabile razionalizzazione dell’ordinamento di prevenzione sui luoghi di lavoro.
Note:


1. L’art. 24, comma 1, l. n. 833/1978, prevedeva  testualmente: “Il Governo è delegato ad emanare, entro il 31 dicembre 1979, su proposta del Ministro della sanità con il decreto dei Ministri competenti, un testo unico in materia di sicurezza del lavoro, che riordini la disciplina generale del lavoro e della produzione al fine della prevenzione degli infortuni sul lavoro e delle malattie professionali, nonché in materia di omologazioni, unificando e innovando la legislazione vigente  tenendo  conto delle caratteristiche della produzione al fine di garantire la salute e l'integrità fisica dei lavoratori,  secondo i principi generali indicati nella presente legge”.


� L’art. 3 l. n. 229/2003 (c.d. legge di semplificazione  amministrativa) delegava il  Governo  ad  emanare un testo unico sulla sicurezza del lavoro. Il governo di centrodestra nel 2005 aveva approntato una bozza di testo unico fortemente avversata dall’opposizione e  dai  sindacati, la quale aveva trovato qualche consenso presso le forze confindustriali. La bozza fu definitivamente accantonata soprattutto per effetto del parere negativo del Consiglio di Stato che riteneva il testo viziato da illegittimità costituzionale.


3. Vedi B. Deidda, La sicurezza del lavoro e il nuovo Testo Unico: un passo avanti e due indietro, Questione Giustizia  n. 2/2005, 349 ss.


4. Particolarmente degno di essere ricordato per la sua efficacia è l’articolo comparso su La Repubblica dell’11 aprile 2007 dal titolo La mia vita in nero nei cantieri di Paolo Berizzi, spacciatosi per un lavoratore edile e assunto a giornata dai  caporali milanesi.


5. Cfr. C. Smuraglia, Quadro normativo ed esperienze attuative in tema di sicurezza ed igiene del lavoro: nuove prospettive di coordinamento e di interventi urgenti, in Riv. giur. lav., 2007, suppl. al n. 2, 18 ss.; B. Deidda, Il Testo Unico sulla sicurezza del lavoro, in Atti del convegno di studi giuridici sul disegno di legge delega, Roma, 2007, 81 ss.


6. Il comportamento dell’opposizione  è  tanto più significativo se si confronta con quello tenuto quando era maggioranza. Allora il Governo Berlusconi fu protagonista di un clamoroso tentativo di stravolgimento dei princìpi della legislazione vigente e di riduzione degli obblighi di sicurezza spettanti ai datori di lavoro. Cfr. B. Deidda, La sicurezza del lavoro e il nuovo Testo Unico, cit., 355.


� Per un ampio esame delle questioni sollevate dalla nuova disciplina, vedi P. Aldrovandi, Responsabilità  amministrativa degli enti per i delitti in violazione di norme antinfortunistiche, in ISL-Igiene e Sicurezza del Lavoro, n. 10/2007, 571 ss.


8. Nello stesso senso il commento di A. Guardavilla  e  R. Pavanello, Lo schema di legge delega per il Testo Unico sulla salute e sicurezza sul lavoro: le novità e gli aspetti più significativi,  in � HYPERLINK "http://www.amblav.it" ��www.amblav.it�.


9. Su questo punto vedi più ampiamente G. Fava, Aggiornamento per i modelli organizzativi, in il Sole-24 ore, 25 agosto 2007, 19.


10. Cfr. M. Lai, La sicurezza del lavoro tra Testo Unico e disposizioni immediatamente precettive, in Dir. rel. ind., in corso di pubblicazione.


11. Per una più approfondita analisi del tentativo del Governo di impedire la piena applicazione dell’art. 2087 c.c., cfr. B. Deidda, La sicurezza nei luoghi di lavoro e il nuovo Testo Unico, cit., 359.


12. Ma non è soltanto il volgo a ritenere che la vigilanza sui luoghi di lavoro spetti alle Direzioni provinciali del Lavoro, organi periferici del Ministero del Lavoro. Anche due illustri lavoristi come P. Ichino e T. Boeri in un articolo a quattro mani sul Corriere della Sera del 16 aprile 2007 reclamano più Ispettori del Lavoro e, anzi, lamentano che non siano stati immessi direttamente in ruolo i funzionari appartenenti ai soppressi Uffici di collocamento!


13. Fin dal 1982, anno in cui avvenne l’effettivo passaggio alle ASL delle competenze sulla vigilanza, il Ministero del Lavoro ha mal tollerato la perdita di competenze voluta dalla legge; da allora è iniziata una rincorsa al recupero delle competenze perdute che ha visto varie fasi, in cui il Ministero sii ritagliava competenze abusive, certamente in contrasto con l’ordinamento vigente, e induceva gli ispettori ad intervenire nei luoghi di lavoro forzando la competenze previste dalla legge. Questo tentativo di recupero è tuttora in atto ed anche l’approvazione della legge di delega è stata l’occasione per qualche tentativo di invasione di campo.


� Vedi F. Bacchini, Le modifiche alle norme sulla sicurezza e la “cantierizzazione” degli appalti interni, in ISL- Igiene e Sicurezza del Lavoro, n. 10/2007, 546 ss.


15. Per un commento più ampio della circolare del Ministero del Lavoro 22 agosto 2007, v. B. Deidda, L. 123/2007, una legge attesa, con qualche ombra, Ambiente e Lavoro, agosto-settembre 2007, 11 ss.





