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COORDINAMENTO TECNICO IN MATERIA DI PREVENZIONE COLLETTIVA DEGLI ASSESSORATI ALLA SANITÀ DELLE REGIONI ITALIANE

RIPERCUSSIONI DEL DECRETO LEGISLATIVO 758/94 SULLA OPERATIVITÀ DEI SERVIZI DI PREVENZIONE NEI LUOGHI DI LAVORO

Il Decreto Legislativo 19 Dicembre 1994 n.758, che certamente non dovrà stravolgere la metodologia operativa dei Servizi di Prevenzione nei Luoghi di Lavoro e le strategie di prevenzione fondate sui piani mirati, è tuttavia destinato ad avere consistenti ripercussioni sulla operatività dei Servizi stessi.

Il recepimento delle direttive CEE avvenuto con il Decreto Legislativo 19.9.1994 n.626 e l'imminente recepimento di altre direttive hanno modificato e sono destinate a modificare ulteriormente nel prossimo futuro la normativa attinente la prevenzione nei luoghi di lavoro che ha subito quindi, in pochi mesi, e subirà cambiamenti più consistenti rispetto a quelli verificatisi nel corso degli ultimi quaranta anni.

In conseguenza di ciò è necessario, in questo momento, un forte ruolo di indirizzo delle Regioni finalizzato a fornire proposte applicative omogenee su tutto il territorio nazionale.

Appare chiaro che il legislatore, con l'emanazione del Decreto Legislativo 758/94, si è posto almeno due fondamentali obiettivi:

1.Decongestionare il sistema giudiziario, trasformando molte sanzioni da penali in amministrative, però solo a condizione che il contravventore abbia regolarizzato la situazione oggetto di prescrizione. 2.Incentivare i datori di lavoro e i contravventori in genere alla rimozione dei rischi, privilegiando quindi il momento preventivo su quello repressivo.

Ambedue queste finalità appaiono condivisibili in quanto si muovono nella direzione di dar vita ad un sistema sanzionatorio che rapidamente ed in maniera efficace punisca il contravventore in modo da disincentivare comportamenti in contrasto con le misure di prevenzione previste dalla legge e che, al tempo stesso, consenta di attivare misure in grado di attenuare le pene per quei contravventori che si adoperano per la rimozione dei rischi e quindi per la creazione di ambienti di lavoro più sicuri.

Le finalità di cui sopra non appaiono tuttavia pienamente conseguibili con il Decreto Legislativo 758/94; le Procure saranno infatti solo in parte alleggerite dal carico di lavoro prodotto dalle notizie di reato provenienti dai Servizi di prevenzione nei luoghi di lavoro in quanto alle stesse, ai sensi dell'art.347 del codice di procedura penale, continueranno a pervenire le notizie di reato inerenti le contravvenzioni accertate dall'organo di vigilanza.

Il Decreto Legislativo 758 si compone di tre Capi il primo dei quali tratta della trasformazione di reati in illeciti amministrativi in una materia sulla quale la vigilanza è affidata all'Ispettorato del Lavoro; il Capo secondo tratta invece della estinzione delle contravvenzioni in materia di igiene e sicurezza del lavoro; il Capo terzo infine tratta delle sanzioni sulla sicurezza e igiene del lavoro.

È opportuno sottolineare il comma b) dell'articolo 19 che opera una precisa scelta nell'individuare l'organo di vigilanza per il Capo II definito come "personale ispettivo" di cui all'articolo 21, terzo comma, della legge 23 Dicembre 1978, n.833, fatte salve le diverse competenze previste da altre norme.

Si ribadisce quindi, con estrema chiarezza, che l'organo di vigilanza in tema di sicurezza e igiene del lavoro è rappresentato dal personale delle UU.SS.LL.

Ai sensi del Decreto Legislativo per organo di vigilanza deve tuttavia intendersi solo il personale ispettivo dei Servizi di Prevenzione e sicurezza nei luoghi di lavoro fornito della qualifica di Ufficiale di Polizia Giudiziaria.

Questo personale infatti deve compiere atti di polizia giudiziaria e tale deve considerarsi anche la prescrizione emanata ai sensi dell'art.20 del Decreto stesso.

È opportuno ricordare peraltro che tale definizione non è in contrasto con il fatto che tutta la normativa relativa alla prevenzione, igiene e sicurezza nei luoghi di lavoro, compreso il Decreto Legislativo 626/94, prevede funzioni di controllo sul rispetto delle norme per tutto il personale operante nei Servizi di prevenzione nei luoghi di lavoro, sia esso ufficiale di polizia giudiziaria, pubblico ufficiale o incaricato di pubblico servizio.

Questo aspetto è chiarito con estrema precisione anche dal documento interpretativo del D. Lgs.626/94 approvato dai Presidenti delle Regioni il 2 febbraio 1995.

Entrando più nel merito del Decreto deve essere inoltre essere sottolineato, con una certa soddisfazione, come il legislatore abbia inteso valorizzare il ruolo delle UU.SS.LL.. A ben vedere, infatti, è l'U.P.G. dei Servizi ispettivi della U.S.L. che verifica se la violazione è stata eliminata secondo le modalità e nel termine indicati nella prescrizione, accertando poi anche l'eventuale pagamento della sanzione amministrativa.

Il Pubblico Ministero è di conseguenza vincolato a richiedere l'archiviazione, senza margini di autonomia di valutazione.

L'attribuzione di un ruolo così importante agli operatori dei Servizi delle UU.SS.LL. non può ovviamente prescindere da un riconoscimento, da parte del legislatore, della professionalità dimostrata dai Servizi di prevenzione in questi anni. È chiaro che quanto sopra esposto dimostra inoltre le finalità sostanzialmente preventive sancite dall'art.20 della legge. Infatti l'adempimento è la condizione necessaria per accedere al pagamento della sanzione amministrativa.

È però opportuno ricordare che la prescrizione può essere impartita solo a seguito dell'accertamento di una contravvenzione ad una norma in materia di sicurezza e di igiene del lavoro punita con la pena alternativa dell'arresto o dell'ammenda.

Premesso che i vecchi istituti della diffida e della disposizione previsti dal D.P.R. 19.3.1955 n.520 non sono stati abrogati dalla nuova normativa e che pertanto rimangono in vigore, sia pure con un campo applicativo più ristretto, va detto che le prescrizioni impartite dall'organo di vigilanza ai sensi dell'art.20 del Decreto Legislativo 758/94 sono molto diverse dai provvedimenti sopra citati: i Servizi sono quindi invitati ad utilizzare, quando possibile, i suddetti istituti.

Le prescrizioni di cui all'art.20 del D.P.R.758/94 sono invece impartite nell'esercizio delle funzioni di polizia giudiziaria di cui all'art.55 del codice di procedura penale e non sono quindi ricorribili in via amministrativa.

Deve anche essere sottolineato che l'emanazione delle prescrizioni, dopo aver rilevato una contravvenzione, è atto obbligatorio per l'organo di vigilanza, contrariamente a quanto è previsto dall'art.9 del D.P.R.520/55.

L'art.20 del D.Lgs.758/94 utilizza poi lo stesso termine "apposita prescrizione" contenuto nel D.P.R.520/55 ma con un significato più ampio. Nella normativa precedente infatti esso indicava un mero richiamo al puntuale rispetto della norma mentre il nuovo D.Lgs. prevede, in modo esplicito, la presenza, all'interno delle prescrizioni, delle modalità e dei tempi occorrenti per l'eliminazione delle violazioni contestate, comprensive, quando possibile, delle specifiche soluzioni tecniche.

Ciò si evince con estrema chiarezza dal comma 1 dell'art.21 che impone all'organo di vigilanza il compito di verificare se la violazione è stata rimossa "secondo le modalità" indicate nella prescrizione e dal comma 3 dell'art.24 che prevede la possibilità, per il contravventore, di ottenere l'applicazione dell'oblazione speciale di cui all'art.162-bis del codice penale - con una somma da versare ridotta ad un quarto del massimo - nel caso in cui egli abbia provveduto ad eliminare le conseguenze dannose o pericolose della contravvenzione con "modalità diverse" da quelle indicate dall'organo di vigilanza.

Il comma 3 dell'art.20, salvo eventuali ulteriori precisazioni legislative, deve invece essere interpretato come la facoltà dell'organo di vigilanza di dettare misure per far cessare il pericolo per la sicurezza e la salute dei lavoratori nell'attesa che venga eliminata la contravvenzione.

Pertanto le misure di cui al terzo comma non possono essere intese come modalità tecniche finalizzate a rimuovere il reato contravvenzionale, bensì come indicazioni tecniche tese a far cessare il pericolo per la sicurezza e la salute dei lavoratori durante il lavoro.

Utilizzando questo comma possono quindi essere fornite indicazioni per il divieto d'uso o per l'uso con particolari cautele fino alla messa a norma di una macchina o di un impianto.

Questa interpretazione rende di fatto non ricorribili anche le "misure" di cui al comma 3 dell'art.20 in quanto esser pure sono inserite nel corpo della prescrizione di cui al comma 1.

Fatta salva la possibilità del configurarsi di ulteriori reati, il mancato rispetto del comma 3 dell'art.20 determina comunque la non ammissibilità alla sanzione amministrativa.

È anche opportuno sottolineare la responsabilità che si assume l'organo di vigilanza quando fornisce indicazioni tecniche precise e tassative per consentire al datore di lavoro di ottemperare ad una norma in quanto tali indicazioni diventano, per il contravventore, obbligatorie se intende accedere alla sanzione amministrativa.

Infatti, nel caso in cui riesca ad ottenere lo stesso risultato in termini di prevenzione, ma con modalità diverse da quelle indicate nella prescrizione, egli potrà accedere alla oblazione speciale di cui all'art.162-bis del codice penale (atto comunque discrezionale del giudice) - sia pur con una riduzione della somma da versare ad un quarto del massimo dell'ammenda stabilita per la contravvenzione commessa - ma non alla sanzione amministrativa.

Per questo motivo l'organo di vigilanza deve chiarire con estrema precisione se le indicazioni tecniche fornite sono tassative o se possono essere ammesse soluzioni diverse. In questo caso resta ferma la possibilità, per il contravventore, di ottenere lo stesso livello di prevenzione attraverso altre soluzioni tecniche senza per questo essere penalizzato non potendo accedere alla sanzione amministrativa.

Destinatario della prescrizione, contrariamente a quanto avviene con il D.P.R.520/55, è il contravventore e non il datore di lavoro.

Da ribadire infine come il comma 1 dell'art.25 sancisca in modo chiaro che la normativa precedente in tema di diffide e di disposizioni, con l'entrata in vigore del Decreto Legislativo 758/94, non possa più applicarsi in presenza di contravvenzioni di cui all'art.19 del Decreto legislativo stesso.

Si elencano in maniera sintetica, poiché il Decreto è, sotto questo aspetto, puntuale, gli obblighi che gravano sull'organo di vigilanza dopo che questo ha individuato un reato:

1.Impartire nell'esercizio delle funzioni di polizia giudiziaria di cui all'art.55 del codice di procedura penale, una prescrizione al contravventore allo scopo di eliminare la contravvenzione accertata.

Tale prescrizione può contenere indicazioni tecniche specifiche sulle modalità imposte al contravventore per ottemperare alla norma violata.

Il tempo concesso deve essere quello tecnicamente necessario (non solo quello indispensabile per l'esecuzione materiale delle bonifiche ma anche quello utile per attivare le procedure occorrenti che, soprattutto per gli Enti Pubblici, può non essere irrilevante).

Eventuali proroghe possono essere concesse, a richiesta del contravventore, solo nei casi in cui la realizzazione dei lavori si riveli di particolare complessità e siano insorte oggettive difficoltà al rispetto dei tempi concessi. Tale proroga non può comunque eccedere i sei mesi dal momento in cui è stata impartita la prescrizione.

Solo nei casi in cui siano intervenute specifiche circostanze non imputabili al contravventore, possono essere concessi ulteriori sei mesi di tempo per ottemperare.

In quest'ultimo caso, pero l'U.P.G. deve motivare il proprio provvedimento ed informare il Pubblico Ministero.

2.Inviare copia della prescrizione anche al rappresentante legale dell'azienda.

3.Riferire al Pubblico Ministero la notizia di reato corredata da tutti quegli atti che potrebbero poi rivelarsi indispensabili per la prosecuzione del processo penale (in particolare elezione di domicilio e verbale di accertamenti e rilievi ma, se del caso, anche sequestro preventivo o probatorio, atti urgenti di indagine preliminare, assunzione di prove con incidente probatorio, il tutto ovviamente, con le modalità previste dal codice di procedura penale).

4.Impartire, qualora lo ritenga opportuno, specifiche misure idonee a far cessare, nelle more della eliminazione della contravvenzione, il pericolo per la sicurezza e la salute dei lavoratori durante il lavoro.

5.Verificare, entro sessanta giorni dalla scadenza del termine fissato nella prescrizione, se la violazione è stata eliminata, secondo le modalità e nel termine indicato nella prescrizione stessa.

6.Ammettere il contravventore, nei casi in cui risulta l'adempimento con le modalità e i tempi prescritti, al pagamento nel termine di trenta giorni di una sanzione amministrativa pari ad un quarto del massimo stabilito per la contravvenzione commessa.

7.Comunicare al Pubblico Ministero, entro 120 giorni dal termine fissato nella prescrizione, l'adempimento alla prescrizione e l'eventuale pagamento della somma di cui al punto 6.

8.Comunicare il mancato adempimento della prescrizione al Pubblico Ministero e al contravventore entro 90 giorni dalla scadenza del termine fissato nella stessa.

Il maggior impegno richiesto agli operatori dei Servizi di prevenzione e sicurezza nei luoghi di lavoro nell'applicazione della nuova procedura non è tuttavia solo sul versante burocratico amministrativo in quanto anche la qualità delle prestazioni erogate deve migliorare, soprattutto con riferimento a due aspetti, e cioè il contenuto tecnico della prescrizione e l'individuazione delle responsabilità.

Su quest'ultimo aspetto vi deve essere un maggior impegno degli ufficiali di polizia giudiziaria in quanto, contrariamente a quanto poteva talvolta accadere in passato, l'individuazione del contravventore deve essere estremamente precisa.

È l'U.P.G. che si assume la responsabilità di individuarlo, di renderlo destinatario della prescrizione, di ammetterlo eventualmente al pagamento della sanzione amministrativa e di indicarlo, attraverso la notizia di reato, come responsabile in sede penale della contravvenzione.

Da sottolineare l'ampiezza dei poteri che la legge riserva all'organo di vigilanza: questo aspetto appare ancora con maggiore chiarezza se pensiamo che lo stesso Pubblico Ministero, qualora venga a conoscenza di una contravvenzione, o di propria iniziativa o perché informato da altri pubblici ufficiali o incaricati di pubblico servizio, deve darne immediata comunicazione all'organo di vigilanza che in questo caso, se lo ritiene doveroso, emana una prescrizione e che comunque deve, entro 60 giorni dalla data in cui ha ricevuto la comunicazione della notizia di reato, informare il Pubblico Ministero delle proprie determinazioni. Il Capo terzo del Decreto eleva e rende omogenee le sanzioni per tutte le inosservanze alle disposizioni di igiene e sicurezza sul lavoro previste nella vigente legislazione.

Si ribadisce ulteriormente che col termine di contravvenzione il Decreto legislativo intende solo i reati in materia di igiene e sicurezza del lavoro puniti con la pena alternativa dell'arresto e dell'ammenda in base alle norme indicate nell'allegato 1.

Pertanto il regime sanzionatorio del decreto si applica ad un sistema chiuso di leggi, cioè a quelle e solo a quelle comprese nell'elenco. Tale elenco tuttavia, ad una prima lettura, appare esaustivo della normativa relativa all'igiene e sicurezza del lavoro, fermo restando che eventuali leggi di prossimo recepimento potranno vedere l'applicazione del sistema sanzionatorio del decreto legislativo 758/94 solo se verrà emanata in questo senso una precisa disposizione legislativa.

Per quanto riguarda infine la destinazione dei proventi derivanti dalle sanzioni amministrative di cui all'art.21 del Decreto Legislativo 758/94 ed in assenza di specifiche indicazioni in merito da parte della legge stessa nonché di direttive emanate a livello governativo, si ritiene che i combinati disposti degli artt. 17 e 29 della legge 24.11.1981 n.689 sanciscano in modo inequivocabile che gli stessi sono devoluti agli Enti cui è attribuita la funzione amministrativa in materia.

Pertanto le singole Regioni potranno valutare se le somme dovranno essere introitate dalle U.S.L. competenti per territorio - nel qual caso potranno essere poste in detrazione alle quote alle stesse assegnate nella ripartizione del fondo sanitario a livello regionale, così come le quote per il ticket - ovvero introitate secondo modelli organizzativi che ciascuna Regione stabilirà in base ai propri ordinamenti

Le somme incamerate, o almeno parte di esse, potranno essere accantonate e destinate ad iniziative di formazione a livello regionale per gli operatori della prevenzione.

Torino, 11 Aprile 1995

