(Da: Quotidiano Lavoro - Quotidiano di informazione su lavoro, previdenza e amministrazione del personale N. 20/11/2007)
Il Ministero torna sulla legge n. 123 del 2007 per modificare orientamento e fornire ulteriori chiarimenti 

Pierluigi Rausei - Centro Studi Attività Ispettiva del Ministero del lavoro e della previdenza sociale - Docente di Diritto sanzionatorio del lavoro nell'Università di Modena e Reggio Emilia 

La Circolare 14 novembre 2007, n. 24 del Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale è il frutto di un intervento di natura squisitamente politica e di tipo correttivo (quasi “di pentimento” se si vuole) rispetto alle iniziali indicazioni fornite, sempre dalla fonte ministeriale, nell’imminenza dell’entrata in vigore della legge 3 agosto 2007, n. 123, con Lettera Circolare 22 agosto 2007, n. 10797.
La circolare ministeriale in esame, infatti, modifica, integra e corregge (per esplicita ammissione nell’incipit della stessa) alcune prese di posizione formalizzate nella Lettera Circolare di agosto, con l’intento di fornire agli ispettori del lavoro specifiche indicazioni operative sui diversi istituti di diretta attuazione della legge n. 123/2007.

Sulla sospensione dei lavori delle imprese appartenenti ai settori diversi dall’edilizia come disciplinata dall’art. 5, comma 1, della legge n. 123/2007, la Circolare n. 24/2007 riporta l’interpretazione della norma ai contenuti dell’art. 36-bis, comma 1, del decreto-legge 4 luglio 2006, n. 223, come convertito dalla legge 4 agosto 2006, n. 248, segnalando che la legge n. 123/2007 ha operato un ampliamento della platea dei destinatari e sottolineando un “legame di forte continuità fra le due disposizioni, entrambe volte a coniugare i principi di sicurezza e di regolarità del rapporto di lavoro e caratterizzate dalla sussistenza dei medesimi presupposti operativi”.
La circolare ministeriale, in effetti, riconduce l’elemento innovativo al solo presupposto delle “gravi e reiterate violazioni in materia di sicurezza”, limitandosi ad evidenziare come questo ulteriore elemento rafforzi l’efficacia della sospensione, con riferimento a tutti i settori, comprese quindi “le aziende operanti nel settore edile”.

L’art. 5 della legge n. 123/2007, dunque, secondo la lettura fornita dall’ultimo pronunciamento ministeriale, che ribalta quello già formulato nello scorso agosto, deve intendersi nel senso di una “interpolazione” normativa rispetto all’art. 36-bis del DL n. 223/2006, tale per cui entrambe le norme operano coi medesimi presupposti su tutti i settori.

Sennonché tale interpretazione va contro una lettura obiettiva, letterale e sistematica, del quadro normativo di riferimento, in quanto, da un lato, l’art. 5 della legge n. 123/2007 contiene un incipit inequivocabile anticipando il richiamo proprio all’art. 36-bis con un “fermo restando quanto previsto” che senza ombra di dubbio fa salve le disposizioni alternative previste per il settore edile, e, dall’altro, la stessa norma in esame modifica testualmente il citato art. 36-bis senza però inserirvi alcuna modifica riguardo al nuovo presupposto delle violazioni di sicurezza.
Per quanto paradossale, come segnalato a caldo anche da chi scrive, la lettera della legge non poteva essere interpretata diversamente: ora, invece, il Ministero ordina al proprio personale ispettivo di sospendere i lavori nei cantieri edili in virtù di quanto previsto dall’art. 5 della legge n. 123/2007 pur applicando l’art. 36-bis del DL n. 223/2006, con una commistione normativa che potrà dar luogo a un sicuro imbarazzo da parte degli ispettori titolari del potere di sospendere (nella totale assenza di un dato legislativo di supporto) e a un probabile contenzioso dagli esiti imprevedibili (trattandosi di un potere attribuito “in proprio”, fin dal suo primo apparire, al personale ispettivo e non già agli uffici territoriali del Ministero del Lavoro).

Peraltro la circolare ministeriale chiarisce anche, con secca e inattesa nettezza, che le competenze in materia di sicurezza sul lavoro sono e rimangono quelle vigenti alla data di entrata in vigore della legge n. 123/2007, vale a dire una competenza generalizzata per i funzionari ispettivi delle aziende sanitarie locali e una competenza residuale e concorrente per gli ispettori del lavoro nelle sole materie individuate dal DPCM n. 412/1997.

Fatta tale premessa, dunque, conseguenza ne è che, così come nell’art. 36-bis (che opera nell’edilizia e cioè in uno dei settori che vede ancora limitatamente competenti le Direzioni del lavoro) viene inserito, per circolare, il requisito delle reiterate violazioni di sicurezza (da intendersi come quelle ripetute nel quinquennio successivamente all’entrata in vigore della legge n. 123/2007), lo stesso viene cancellato, sempre a mezzo di circolare, dal testo dell’art. 5, che opera in tutti i restanti settori in cui non si ha competenza da parte degli ispettori del lavoro nella vigilanza in materia di sicurezza.

Ancora sulla sospensione la Circolare n. 24/2007 si sofferma per evidenziarne il carattere discrezionale, in termini di opportunità della “non adozione”, sia pure limitatamente alle situazioni di imminente pericolo per lavoratori e terzi e ai casi di rischio di irrimediabile degrado per impianti e attrezzature aziendali, sia con riferimento alle ipotesi già segnalate nella Lettera Circolare n. 10797/2007, sia con riguardo alle attività dei servizi pubblici in concessione.
Altro chiarimento attiene alla “sanzione aggiuntiva” prevista per ottenere la revoca del provvedimento di sospensione, la quale viene correttamente ricostruita come mero “onere economico accessorio” e non già, a dispetto della lettera della legge, come “sanzione pecuniaria amministrativa”: ad essa, dunque, non vanno applicati gli istituti della legge n. 689/1981, mentre le modalità di calcolo, legate al criterio della misura più favorevole fra il terzo del massimo e il doppio del minimo, interessano esclusivamente le ipotesi di sospensione per occupazione di lavoratori “in nero” con riguardo alle sanzioni amministrative irrogate o comunque irrogabili per le violazioni, immediatamente accertate, conseguenti all’impiego di manodopera irregolare (maxisanzione, libri obbligatori, comunicazioni obbligatorie, dichiarazione di assunzione, denuncia nominativa all’Inail, prospetto paga). La notificazione delle violazioni sulla base delle quali viene calcolata la “sanzione aggiuntiva”, come pure la diffida a regolarizzare per quelle sanabili, possono avvenire successivamente all’adozione del provvedimento di sospensione.

La Circolare n. 24/2007 interviene anche in materia di appalti con riferimento alla intervenuta modifica dell’art. 7, comma 3, del D.Lgs. n. 626/1994, in particolare il Ministero chiarisce, condivisibilmente, che il nuovo obbligo imposto al committente di elaborare un documento unico di valutazione dei rischi che derivano dalla “interferenza” delle lavorazioni, fa riferimento tanto agli appalti “interni” (svolti cioè presso la struttura del committente), quanto a quelli di “fornitura e posa in opera” di materiali, ma anche a tutti gli appalti “esterni” (al di fuori dell’ambito aziendale del committente) quando le lavorazioni o i servizi affidati all’appaltatore rientrano comunque nel ciclo produttivo dell’azienda (art. 1, comma 910, della legge n. 296/2006) e non sono meramente preparatori o complementari all’attività produttiva, sempreché i locali in cui l’attività è svolta rientrino nella disponibilità giuridica del committente. Un importante chiarimento in argomento riguarda la natura dell’adempimento, giacché la circolare ministeriale chiarisce che il documento di valutazione del rischio non deve essere ritenuto di carattere “statico” ma necessariamente di tipo “dinamico”, pertanto la valutazione che sia stata effettuata prima dell’inizio dei lavori dovrà essere aggiornata nel prosieguo in caso di subappalti o di modifiche.

Altra questione affrontata dalla circolare in esame attiene al ruolo del rappresentante dei lavoratori per la sicurezza che, dopo la modifica dell’art. 19, comma 5, del D.Lgs. n. 626/1994, ad opera della legge n. 123/2007, si vede riconosciute definitivamente la piena conoscibilità e accessibilità del documento di valutazione dei rischi, secondo quanto già anticipato per via amministrativa con la Circolare del Ministero del Lavoro n. 68/2000: il datore di lavoro è ora obbligato a consegnare al rappresentante dei lavoratori per la sicurezza una copia del documento nonché del registro infortuni, fermi restando gli obblighi di segretezza, di tutela del segreto industriale e di riservatezza impostigli dallo stesso D.Lgs. n. 626/1994 riguardo alle notizie acquisite e ai processi lavorativi conosciuti nell’esercizio delle sue funzioni.

Il Ministero nella Circolare n. 24/2007 non trascura neppure di annotare le disposizioni in merito all’obbligo di istituzione e tenuta, alternativamente, della tessera di riconoscimento o del registro del personale impegnato negli appalti, così come esteso (dal 1º settembre 2007) dall’art. 6 della legge n. 123/2007 ai datori di lavoro che operano in attività non edili, dopo che il DL n. 223/2006 lo aveva introdotto per le imprese dell’edilizia in modo pressoché identico (con in più l’obbligo solidale in capo al committente per i cantieri edili in cui operano più imprese). In particolare, i chiarimenti ministeriali si appuntano sulla identificazione dell’ambito di applicazione della normativa che viene individuato nei soli appalti “interni”, nei quali appare utile e talora necessario (specie in sede di accesso ispettivo) identificare immediatamente, ictu oculi, il personale “impegnato in contesti organizzativi complessi caratterizzati dalla compresenza, in uno stesso luogo, di” diverse realtà datoriali. L’obbligo di fornire la tessera di riconoscimento incombe sul datore di lavoro come quello di esporla portandola “indosso in chiara evidenza” cade sul lavoratore subordinato, ma anche parasubordinato (ad es. co.co.pro. e associati in partecipazione), ovvero sul lavoratore autonomo (ad es. artigiano senza dipendenti). Quanto ai dati che devono essere indicati nella tessera di riconoscimento il Ministero richiama quelli che consentono un “inequivoco ed immediato riconoscimento del lavoratore”, vale a dire: fotografia; nome, cognome e data di nascita del lavoratore; nome o ragione sociale del datore di lavoro. La Circolare n. 24/2007 ricorda poi la facoltà riconosciuta ai datori di lavoro che occupano fino a nove dipendenti di assolvere all’obbligo attraverso l’istituzione, la tenuta e le registrazioni tempestive su un apposito registro, vidimato dalla Direzione provinciale del lavoro territorialmente competente, che deve necessariamente essere tenuto sul luogo di lavoro (“non può mai essere rimosso … altrimenti si vanifica la finalità per la quale lo stesso è stato istituito”) e deve recare l’indicazione “degli estremi del personale giornalmente impiegato nei lavori” (tenendo presente che “le annotazioni sullo stesso vanno effettuate necessariamente prima dell’inizio dell’attività lavorativa giornaliera”, trattandosi di un registro relativo alle presenze concrete del personale nel luogo dell’appalto), con riferimento “a ciascun appalto di opere o servizi”, essendo il datore di lavoro obbligato a istituire una pluralità di registri quando si trovi svolgere la propria attività in località differenti contemporaneamente.
Nell’analisi puntuale delle diverse norme direttamente operative della legge n. 123/2007 la circolare ministeriale non omette di considerare l’avvenuta modifica all’art. 1, comma 1198, della legge n. 296/2006, ad opera dell’art. 11 della legge n. 123/2007, eliminando qualsiasi intollerabile moratoria dell’attività ispettiva (prevista originariamente per un intero anno con riferimento a tutte le ipotesi di violazione delle disposizioni in materia di lavoro, legislazione sociale e sicurezza sul lavoro). Il nuovo testo del dettato normativo – collegato all’ammissione del datore di lavoro che ha presentato la relativa istanza alle procedure di “emersione dal sommerso” così come delineate dalla Finanziaria 2007 – cancella qualsiasi possibilità di esonero da azioni di vigilanza e ispettive nonché di conseguente reazione punitiva per la materia della tutela della sicurezza e della salute dei lavoratori, in ragione della quale permangono “intatte” in capo al personale ispettivo (delle aziende sanitarie e ministeriale) tutte le potestà accertative e sanzionatorie anche a fronte di una procedura incentivata di emersione.

Da ultimo, la Circolare n. 24/2007 si volge ad annotare la novità relativa all’estensione del potere di diffida al personale amministrativo degli Istituti previdenziali, così come introdotta dall’art. 4, comma 6, della legge n. 123/2007, al fine di ricondurre nell’alveo costituzionale le censurate disparità di trattamento fra i datori di lavoro totalmente inadempienti e quelli che adempivano in ritardo agli obblighi di denuncia. In ragione della natura di “condizione di procedibilità” dell’istituto di cui all’art. 13 del D.Lgs. n. 124/2004, infatti, con riferimento alle attività accertative in materia previdenziale, con l’innovazione determinata dalla legge n. 123/2007 il legislatore interviene proprio sulla “delicata questione” relativa alla “parità di trattamento” dei trasgressori riconoscendo sicura prevalenza ai profili sostanziali “del procedimento di composizione dell’illecito amministrativo” rispetto agli elementi formali legati alla qualifica rivestita dall’accertatore.
In conclusione, vale la pena segnalare come abbia ritenuto opportuno notiziare immediatamente le proprie sedi territoriali del nuovo pronunciamento ministeriale, mediante la nota n. 8680 del 16 novembre 2007, che muove da una sintesi efficace delle soluzioni fornite dal Ministero del Lavoro alle problematiche emerse e ai “dubbi interpretativi” suscitati “in sede di applicazione pratica” dalle novità introdotte dalla legge n. 123/2007.



Le considerazioni contenute nel presente intervento sono frutto esclusivo del pensiero dell’Autore e non hanno carattere in alcun modo impegnativo per l’Amministrazione alla quale appartiene.

