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1. Premessa.

11 Titolo XII del testo unico — «Disposizioni in materia penale e di procedu-
ra penale» — ¢ formato da disposizioni tra loro eterogenee, il cui denominatore
comune ¢ dato dall'incidenza — in funzione di disciplina e di raccordo — sul-
I'intero assetto punitivo del d.lgs. n. 81/2008 [v. GUIDI, 936]. Rinviando ad al-
tre sezioni del volume per quel che concerne I'esercizio di fatto di poteri diretti-
vi e 'introduzione della responsabilita amministrativa degli enti collettivi (v. re-
tro, cap. 11, par. 4.1 e infra, cap. XIV), dopo un breve cenno alla disposizione
sul principio di specialita, la nostra attenzione dovra essere rivolta alla disciplina
relativa agli istituti premiali che si raccordano funzionalmente all’apparato san-
zionatorio previsto in materia di sicurezza e salute del lavoro. Il Titolo XII del
d.lgs. n. 81/2008 contiene, infatti, quella che puo essere definita la disciplina
generale dei criteri di applicazione e di definizione degli illeciti previsti a tutela
della salute e sicurezza del lavoro: si tratta di un insieme di norme espressive di
una strategia di prevenzione alternativa a quella meramente punitiva e la cui fre-
quenza applicativa ¢ sintomatica dell'ineffettivita che la minaccia in sé della pe-
na assume in quest’ambito di tutela.

1.1. Il principio di specialita (cenni). — L’art. 298 d.lgs. n. 81/2008 prevede
che “quando un fatto ¢ punito da una disposizione prevista dal Titolo I e da una
o piu disposizioni previste negli altri titoli, si applica la disposizione speciale”.
Questa previsione deve essere posta in collegamento con la struttura del d.lgs.
81/2008, articolato in undici titoli. Mentre il Titolo I, nell’ambito dei “principi
generali” (artt. da 55 a 60), prevede fattispecie contravvenzionali suscettibili di
essere realizzate dai soggetti indicati all’art. 2 (e che assumono carattere genera-
le, in quanto i precetti ad esse sottese sono riferibili a tutte le imprese destinata-
rie della normativa di cui al d.Igs. n. 81/2008), i successivi dieci titoli prevedo-
no, invece, norme penali sanzionatorie poste a tutela di precetti prevenzionistici
relativi a determinate materie o ad attivita caratterizzate da uno specifico rischio
[PISANTI, 839].

Con I'art. 298 d.Igs. n. 81/2008 si stabilisce, dunque, che quando un mede-
simo fatto ¢ contemplato come reato sia da una previsione del titolo I, sia da
una norma degli ulteriori dieci titoli, debba trovare applicazione la disposizione
speciale: si tratta della regolamentazione di «un’ipotesi di concorso apparente
di norme tra le contravvenzioni disciplinate nel titolo I e quelle contenute negli
altri titoli» [PISANI, 8391, che trova soluzione nell’applicazione della sola norma
speciale. L’art. 298 d.lgs. n. 81/2008 ribadisce una regola gia immanente al si-
stema penale [sul difetto di innovativita, v. FORMICA, 306]. Sembra, infatti, da
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escludere che il legislatore abbia utilizzato I'espressione “stesso fatto” nel signi-
ficato di medesimo accadimento concreto (c.d. specialita in concreto) [PISANI,
839]: appare, invece, piu razionale ritenere che sia il criterio della identita di
materia quello posto alla base dell’art. 298 d.Igs. n. 81/2008 e gia deducibile in
termini generali dall’art. 15 c.p., il quale impone all'interprete di procedere al
confronto logico-strutturale tra le norme convergenti sullo stesso fatto, al fine di
verificare se si tratti di concorso reale o di concorso apparente. Come ¢ stato os-
servato, poiché I'art. 298 d.lgs. n. 81/2008 si riferisce al rapporto logico-stru-
tturale che intercorre tra singole disposizioni normative (e non al rapporto sus-
sistente tra testi o porzioni di testi legislativi) una disposizione contenuta nella
“parte generale” del d.lgs. n. 81/2008 (Titoli I-III) ben potrebbe prevalere in
quanto “speciale” su di una disposizione prevista nella “parte speciale” di pre-
detto corpo normativo (Titoli IV ss.) [(a) VALENTINI, 857; (a) SOPRANI, 237 ss.;
sull’applicabilita dell’art. 298 anche in caso di concorso tra illeciti penali e am-
ministrativi, v. FORMICA, 307]. Si ricorda, infine, come — in sede di intervento
correttivo — in coda a numerose “macronorme sanzionatorie” previste in seno al
d.lgs. n. 81/2008 (come, ad es., gli artt. 68, 87, 159, ecc.) sia stato precisato co-
me "omissione di piti accorgimenti, fra quelli previsti negli allegati, non “molti-
plichi” I'illecito, che rimane giuridicamente unico [sul punto, v. (d) VALENTINI,
342 s., secondo il quale identiche considerazioni valgono nel caso in cui le di-
sposizioni, pur non rinviando agli allegati, descrivano una pluralita di condotte
“convergenti” verso un unico precetto-base].

2. L’apparato sanzionatorio.

Se il sistema delle sanzioni costituisce il fulcro della disciplina prevenzioni-
stica [DEIDDA, 99], due sono le tendenze emergenti dalla riforma del 2008. Da
un lato, assume rilievo I'incremento quantitativo delle pene [per un condivisibi-
le ridimensionamento della ritenuta asprezza dei “ritocchi sanzionatori”, v. (c)
VALENTINI, 139 ss.] e, in particolare, 'aumento generalizzato delle sanzioni pe-
cuniarie, nonché la rimodulazione delle pene secondo un «gradiente di gravita
delle violazioni» [PISANI, 837]. Dall’altro lato, spiccano il potenziamento e
I’estensione del perimetro applicativo di istituti tesi a favorire la regolarizzazio-
ne e I’eliminazione del pericolo da parte del contravventore. Trattandosi di ille-
citi di pericolo astratto, “attestati su un fronte di tutela anticipato”, piu che la
minaccia della pena dell’arresto, destinata inevitabilmente all'ineffettivita e alla
disfunzionalita pratica, risulta, infatti, «piti funzionale ed equo lo strumento del-
la sanzione pecuniaria, collegato a manovre “premiali” volte ad incentivare con-
dotte di reintegrazione della sicurezza» [(a) PULITANO, 109]. Prima dell’av-
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vento del d.Igs. n. 81/2008, le contravvenzioni previste in materia di sicurezza
del lavoro erano, perlopiti, punite con la pena alternativa dell’arresto o dell’am-
menda. Pur essendo stato confermato I'assoluto predominio di quest’ultimo
modulo alternativo, nel d.Igs. n. 81/2008 sono previsti anche illeciti contravven-
zionali sottoposti ad un’unica pena, detentiva o pecuniaria. Se la previsione del-
la sola sanzione dell’ammenda ¢ stata riservata alle infrazioni di carattere forma-
le (v., ad es., le ipotesi di cui ai commi 3 e 4 dell’art. 55, come modificato dal-
Iart. 32 d.Igs. n. 106/2009), la comminatoria della sola pena dell’arresto ¢ stata,
invece, adottata per le violazioni di particolare gravita, che mettano in serio e
grave pericolo la salute e I'incolumita dei lavoratori (art. 55 comma 2 d.Igs. n.
81/2008), confermando, negli altri casi, la funzione “basica” del modulo della
comminatoria alternativa. In questo senso, ¢ condivisibile il rilievo dottrinale
secondo cui il d.lgs. n. 81/2008 si pone in sostanziale continuita col precedente
sistema punitivo prevenzionale [(c) VALENTINI, 135 ss.; in chiave critica sul-
Iarticolazione originaria del sistema sanzionatorio sotteso al d.lgs. n. 81/2008,
avuto riguardo alla problematicita della distinzione tra illeciti penali e illeciti
amministrativi e all’irrazionalita e inefficienza del modello prescelto, v. DEIDDA
100].

2.1. La clausola di adeguamento automatico delle pene pecuniarie. — Tra le
innovazioni apportate dal d.Igs. n. 106/2009 vi & anche la clausola di adegua-
mento automatico delle sanzioni pecuniarie. L’art. 147 comma 1 lett. 5) d.Igs.
3.8.2009, n. 106, ha, infatti, inserito nell’art. 306 d.lgs. n. 81/2008, un nuovo
comma 4-bis, in base al quale le ammende previste con riferimento alle contrav-
venzioni in materia di igiene, salute e sicurezza sul lavoro e le sanzioni ammini-
strative pecuniarie previste dal presente decreto nonché da atti aventi forza di
legge vengono rivalutate ogni cinque anni a far data dall’entrata in vigore del
d.lgs. n. 106/2009, in misura pari all'indice ISTAT dei prezzi al consumo per il
corrispondente periodo, previo arrotondamento delle cifre al decimale superio-
re. Nei lavori preparatori si sottolinea I'intento di introdurre un meccanismo di
adeguamento periodico e automatico dell’ammontare della sanzione, senza ne-
cessita di un intervento legislativo, «in modo da rendere dinamico I’apparato
sanzionatorio e costante |afflittivita nel corso degli anni». Le modalita prescelte
per attuare normativamente I’obiettivo dell’adeguamento automatico della san-
zione pecuniaria sono state messe in discussione da autorevole dottrina, la quale
dubita che un simile intervento rientrasse effettivamente nella competenza del
legislatore delegato chiamato a correggere la disciplina del testo unico in mate-
ria di sicurezza del lavoro [(a) PULITANO, 109]. A prescindere dalla necessita di
adottare criteri di adeguamento periodico di carattere generale e non settoriale,
si & rilevato come l'attribuzione all'indice ISTAT di una «diretta rilevanza quale
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criterio di rimodulazione delle cornici edittali», senza possibilita di controllo
sulla correttezza fattuale dell’indice calcolato e senza alcun vaglio politico in-
corporato in un atto avente forza di legge, metta a repentaglio il principio di le-
galita [(a) PULITANO, 110].

I criteri di definizione degli illeciti in materia antinfortunistica: dal-

3 Ioblazione facoltativa alla c.d. prescrizione obbligatoria.

Secondo un rilievo dottrinale, «!’intollerabilita di forme di estinzione del rea-
to legate sic et simpliciter al pagamento di una somma di denaro ha radici lonta-
ne, posto che gia la legge n. 689/1981 aveva stabilito I'estensione dell’oblazione
discrezionale a tutte le contravvenzioni in materia di sicurezza e di igiene del
lavoro punite con la sola pena dell’ammenda, allo scopo di sottrarre violazioni
comunque coinvolgenti diritti fondamentali della persona alla sfera di applica-
zione dell’art. 162 c.p. e, quindi, al diritto del datore di lavoro-contravventore di
versare un terzo del massimo dell’ammenda (oltre le spese del procedimento)
per poter estinguere il reato» [(b) MORGANTE, 66]. Il meccanismo delineato in
forma embrionale dall’art. 162-bis c.p. e consistente nell’attivazione di percorsi
finalizzati a garantire l'effettivita dell’osservanza, privilegiandola rispetto alla
repressione pura e semplice, ¢ stato successivamente sviluppato dagli artt. 19 ss.
d.lgs. n. 758/1994 (i quali si riferivano alle contravvenzioni punite con pena al-
ternativa dal d.Igs. n. 626/1994): «in tema di prevenzione, per vero, conta pil
che altrove il raggiungimento di un risultato utile rispetto alla mera applicazione
di sanzioni, attesa la non remota eventualita che queste vengano trattate come
un costo e che la situazione resti, nonostante la condanna, del tutto immutata
sul piano della sicurezza» [(b) MORGANTE, 66]. Quello che nell’art. 162-bzs c.p.
si presenta come un mezzo rimesso all’esclusiva iniziativa del contravventore,
diviene, qui, un procedimento guidato, controllato ed anticipato alla soglia del
procedimento penale, incentrato sulla reintegrazione dell’offesa attraverso un
ravvedimento operoso [(a) PADOVANI, 1168], consistente in una contro-con-
dotta tardivamente adempiente e nel versamento di una somma di denaro.

3.1. Dalla legge delega (legge n. 123/2007) al decreto correttivo (d.Igs.
n. 106/2009). — La strutturale ineffettivita del sistema punitivo prevenzionale
antecedente alla doppia riforma del 2008 e 2009, dovuta sia alle opzioni politico
criminali [e, in particolare, all’ipertrofia penale: v. DEIDDA, 95 ss.], sia all’irra-
zionalita della disciplina delle investigazioni affidate agli organi di vigilanza, ha
fatto si che sia venuto assumendo una posizione di assoluto primo piano il mec-
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canismo di incentivazione-riparazione di cui agli artt. 19 ss. d.Igs. n. 758/1994
[(a) VALENTINI, 846 ss.]. Oltre a mostrare un elevato tasso di effettivita [(g)
VALENTINI, 103 ss.], quest’ultimo istituto consente, infatti — sia pur, 77z extremis
— di salvaguardare la sicurezza e la salute dei lavoratori, secondo un’ottica prag-
matica e utilitaristica, che — preso atto del deficit di funzionalita della minaccia
della pena — privilegia il ripristino della legalita rispetto alle istanze repressivo-
punitive [cfr. (a) PADOVANI, 1168]. Con l'art. 1 comma 2 lett. f), legge n.
123/2007, il Governo era stato, in effetti, chiamato a riformulare e razionalizza-
re 'apparato sanzionatorio amministrativo e penale per la violazione delle
norme in materia di salute e sicurezza del lavoro, modulando le sanzioni in fun-
zione del rischio e utilizzando «strumenti che favoriscano la regolarizzazione e
I'eliminazione del pericolo da parte dei soggetti destinatari dei provvedimenti
amministrativi, confermando e valorizzando il sistema del decreto legislativo 19
dicembre 1994, n. 758». All'obiettivo di implementare la capacita generalpre-
ventiva dell’apparato sanzionatorio, perseguito per il tramite dell’inasprimento
dei livelli edittali, si collegano la conferma e la valorizzazione di meccanismi
estintivi degli illeciti incentrati sulla reintegrazione dell’offesa e, ciog, sulla ri-
mozione della situazione di pericolo da parte dei destinatari del precetto [PI-
SANI, 8371.

Nella versione originaria del d.Igs. 9.4.2008, n. 81, 'attuazione della delega aveva trovato
espressione in tre disposizioni — gli artt. 301, 302 e 303 d.lgs. 81/2008 — che prevedevano
rispettivamente: a) un meccanismo di estinzione delle contravvenzioni sanzionate con la pe-
na alternativa, ricalcato sulla disciplina in materia di prescrizione ed estinzione del reato di
cui agli artt. 20 ss. d.lgs. 19.12.1994, n. 758; b) la previsione innovativa della commutazione
— a seguito della eliminazione delle irregolarita, delle fonti di rischio e delle eventuali conse-
guenze dannose del reato — della pena detentiva in pena pecuniaria con effetto estintivo del
reato, in riferimento alle contravvenzioni punite con la sola pena dell’arresto (art. 302 d.Igs.
n. 81/2008); c) una fattispecie accessoria attenuante, speciale e ad effetto comune, a favore
di chi si fosse concretamente adoperato per la rimozione delle irregolarita riscontrate dagli
organi di vigilanza e delle eventuali conseguenze dannose del reato (art. 303 d.Igs. n. 81/2008).
In origine, le contravvenzioni sanzionate con la sola pena del’lammenda erano, dunque, in-
suscettibili di rientrare nel campo di applicazione del meccanismo di regolarizzazione ed eli-
minazione del pericolo disciplinato dal d.Igs. n. 758/1994, potendo tutt’al pili essere ricon-
dotte alla sfera di operativita dell’art. 162-bis c.p.

Con il d.Igs. 3.8.2009, n. 106 («Disposizioni integrative e correttive del de-
creto legislativo 8 aprile 2008, n. 81, in materia di tutela della salute e della sicu-
rezza del lavoro»), sono state apportate significative correzioni che si pongono
in continuita con il d.lgs. n. 81/2008 e con il precedente sottosistema di tutela
penale [(d) VALENTINI, 308], incidendo sui livelli sanzionatori e sulla disciplina
dei meccanismi di definizione degli illeciti. Dal primo punto di vista, le modifi-
che e i ritocchi delle cornici edittali non «toccano né gli equilibri del sistema né
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le condizioni del suo funzionamento» [(a) PULITANO, 109, che critica il mante-
nimento dell’arresto come pena edittale, in considerazione della sua ineffettivita
e della tendenza inflattiva alla minaccia della pena detentiva]. Passando al se-
condo profilo, il decreto correttivo — riordinando e razionalizzando la disciplina
dei meccanismi premiali — ha posto rimedio ad alcune distorsioni originarie, al-
largando la sfera di operativita di istituti gia previsti e introducendo nuovi stru-
menti di definizione degli illeciti amministrativi. Se, da un lato, con I'art. 142
comma 1 d.Igs. n. 106/2009, si ¢ provveduto ad ampliare il campo di applica-
zione del meccanismo di definizione dell’illecito di cui all’art. 301 d.lgs. n. 81/
2008, estendendolo alle contravvenzioni sanzionate con la pena della sola am-
menda, dall’altro, con I'art. 144 comma 1 d.Igs. n. 109/2009, ¢ stato riformulato,
in bonam partem, il testo dell’art. 302 d.Igs. n. 81/2008, in tema di contravven-
zioni sanzionate con la sola pena dell’arresto [(a) PULITANO, 109]. Al-
I’abrogazione della fattispecie accessoria di cui all’art. 303 d.lgs. 81/2008, la cui
introduzione aveva sollevato pit di una perplessita, tenuto conto della sovrap-
posizione con l'art. 62, n. 5, c.p. [v. PISANI, 839], ha fatto da contraltare I'intro-
duzione — ad opera rispettivamente degli artt. 143 comma 1 e 144 comma 2
d.gs. n. 109/2009 — di due nuove disposizioni in tema di estinzione agevolata
degli illeciti amministrativi a seguito di regolarizzazione (art. 301-bzs d.lgs. n.
81/2008) e di poteri di disposizione (art. 302-bzs d.lgs. n. 81/2008).

4. | criteri di definizione e di estinzione delle contravvenzioni.

Gli artt. 301 e 302 d.Igs. n. 81/2008 regolano due meccanismi di definizione
delle contravvenzioni previste dal d.lgs. n. 81/2008, che possono essere ascritti
al novero delle “norme premiali” [in argomento, v. FORMICA, 309 ss.]. Fondate
sulla neutralizzazione del pericolo di offesa alla salute da parte del comporta-
mento virtuoso del contravventore, esse costituiscono il versante simmetrica-
mente opposto a quello propriamente sanzionatorio [(b) MORGANTE, 66]. La
dottrina ha evidenziato la duplice direttrice sottesa al d.Igs. n. 81/2008: da un
lato, la rivalutazione della capacita generalpreventiva dell’apparato sanzionato-
rio penale, con la salvaguardia del principio di indefettibilita della sanzione pe-
nale avverso la depenalizzazione di fatto; dall’altro, la previsione di meccanismi
di neutralizzazione del pericolo di offesa alla salute, basati sulla regolarizzazio-
ne della funzione prevenzionistica tutelata, ottenuta tramite I'adempimento del
contravventore entro un termine prefissato alle prescrizioni impartite dall’orga-
no di vigilanza [PISANI, 837 ss.].





