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ONOREVOLI SENATORI, - Con il disegno di
legge n. 1459 il Governo viene «delegato ad
adottare... uno o piu decreti legislativi per
la riforma della disciplina sanzionatoria
relativa ai rapporti di lavoro» secondo un
complesso di principi e criteri direttivi
alquanto analitici.

1) La sanzione penale deve essere
mantenuta per:

a) la illecita intermediazione e inter-
posizione nei rapporti di lavore anche in
riferimento ai lavoratori provenienti da
paesi extracomunitari (articolo 1, comma
1, lettera a), n. 1);

&) le norme concernenti la sicurezza
del lavoro e le condizioni psicofisiche del
lavoratore, «in materia di tutela del lavoro
minorile, delle lavoratrici madri e dei
lavoratori a domicilios;

¢} l'ipotesi prevista dall’articolo 4,
comma 8 della legge 10 aprile 1991,
n. 125;

d) l'ipotesi di cui all’articolo 4 della
legge 22 luglio 1961, n. 628.

2) Debbono essere trasformati in illeci-
ti amministrativi i reati indicati all’articolo
1, comma 1, lettere @}, n. 3), e ¢}, n. 2).

3) In materia di sicurezza e di igiene
del lavoro (articolo 1, comma 1, lettera b il
decreto legislativo deve «stabilire, per le
contravvenzioni previste da leggi speciali,
una causa di estinzione del reato consisten-
te nell’adempimento... alle prescrizioni ob-
bligatoriamente impartite... alle scopo di
eliminare la violazione accertata, nonche
nel pagamento in sede amministrativa di
una somma pari ad un guarto de! massimo
dell’ammenda comminata per ciascuna in-
frazione». Gli organi di vigilanza debbono
riferire in ogni caso all’autorita giudiziaria
sia la notizia di reato sia, successivamente,
Pesito della verifica dell’adempimento pre-
scritto. Ove il contravventore abbia adem-

piuto a tali prescrizioni il reato si estingue
(come esplicitamente prescrive il n. 1 della
lettera b).

4) In materia di omesso versamento
delle ritenute previdenziali ed assistenziali
operate sulle retribuzioni da parte del
datore di lavoro si deve «subordinare la
punibilita al mancato versamento, entro un
termine determinato, di quanto dovuto,
fermo restando, in ogni caso quanto dispo-
sto dall’articolo 37 della legge 24 novembre
1981, n. 689>,

3) L'articolo 509, secondo comma, del
codice penale deve essere abrogato.

6) Per le fattispecie penali di cui
all’articolo 1, comma 1, lettera a), n. 1 e
lettera ¢), n. 1), si prescrivono nuove
sanzioni e inoltre, per la illecita intermedia-
zione ed interposizione nella costituzione
del rapporto di lavoro, si prevede una
opportuna riformulazione dei testi norma-
tivi.

7) Per gli illeciti «depenalizzati» ai sensi
della lettera a), n.3 e della lettera ¢) si
prescrivono appropriati criteri sulla misura
e sulla progressivita delle sanzioni e, piQi in
generale, «eventuali limitazioni alfa facolta
di pagamento in misura ridotta, in ragione
della gravita dell'illecito».

8) E devoluta al legislatore delegato
I’emanazione delle necessarie norme di
attuazione, di coordinamento e transiloric
(lettera g).

9) E devoluta allo stesso la individua-
zione dell’sautorita competente ad irrogare
le sanzioni amministrative inerenti agli
illeciti depenalizzati, tenendo conto della
natura degli illeciti e delle attribuzioni delle
amministrazioni interessate».

* o N

La Commissione, all’'unanimita, si &
espressa favorevolmente sul progetto, con-
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dividendone sostanzialmente la ratio, le
finalita e i criteri direttivi specifici.

In materia di tutela del lavoro, & necessa-
ria una profonda razionalizzazione dei mec-
canismi sanzionatori perché, come si osser-
va opportunamente nella relazione gover-
nativa {atto Camera n.2469), «ad una
ipertrofia della tutela rispetto a inosservan-
ze di scarso significato lesivo fa spesso da
contrappunto la banalizzazione offensiva di
violazioni assai pin gravi».

Ma lintervento riformatore risulta al-
quanto problematico perché da una parte
incide sulla tutela di valori di primaria
rilevanza, dall’altra si inserisce in una
disciplina complessa e variegata dove coesi-
stono e si intrecciano disposizioni incrimi-
natrici parziali, frammentarie e non sempre
fra loro adeguatamente riconducibili ad
una organica sistematica normativa.

Il progetto in esame non contiene una
disciplina generale dell’intero sistemna san-
zionatorie dei rapporti di lavoro, ma lo
modifica in alcuni punti di fondamentale
importanza che - in particolare con le
direttive di cui alla lettera b) - potrebbero
diventare il primo passo per una nuova
strategia di dissuasione e di prevenzione
degli illeciti minori.

* % %

La Commissione condivide il criterio di
mantenere la sanzione penale per gli illeciti
indicati alle lettere a) nn.1 e 2 ¢ ¢) n. 1,
modificandone la disciplina.

Le fattispecie incriminatrici di illecita
intermediazione e interposizione nei rap-
porti di lavoro tutelano non le vigenti
strutture e normative sul collocamento,
bensi valori di piu alta consistenza umana,
costituzionale e sociale, consistenti nella
liberta e dignita del lavoro, contro forme
degradanti di collocamento della «merce
lavoro».

Anche per tali motivi, appaiono giuste e
appropriate «l'esclusione di ogni commina-
toria proporzionale» e «la sola pena dell’ar-
resto per le ipotesi di maggiore gravita»
(lettera aj, n.1): infatti proprio per la
preminenza umana ¢ sociale del valore
tutelato, la dimensione delle offese si puo

misurare soltanto attraverso il tipo di
sanzione — pecuniaria o detentiva in genera-
le, soltanto detentiva «per le ipotesi di
maggiore gravita» -~ ¢ non graduandone il
quantum.

H n. 1) della lettera ) prescrive una «piu
precisa e rigorosa» identificazione del «me-
ro appalto di mano d’opera» — per distin-
guerlo dali’appalto tipico - valutando 1'ef-
fettivo trasferimento del rischio d’'impresa,
la reale consistenza dell’impresa appaliatri-
ce e le sue capacita tecniche ed organizza-
tive.

Scopo evidente della riformulazione dei
testi € quello di evitare che un apparente
contratto lecito di appalto dissimuli un
accordo di intermediazione illecita. Pertan-
to si debbono, con rigorosa precisione,
definire tutti i rapporti (diversi dall’appalto)
illeciti non evidentemente attraverso una
elencazione che sarebbe sempre incomple-
ta, ma esplicitando analiticamente gli ele-
menti caratterizzanti delle fattispecie di
intermediazione illecita, alcuni dei quali
sono indicati negativamente alla lettera a)
n. 1): mancanza di un effettivo trasferimen-
to del rischio di impresa all’appaliatore;
inidoneita della consistenza e delle capacita
tecniche e organizzative dell'impresa appal-
tatrice apparente nei confroni dell’opera
appaltata,

Del pari fondate appaiono le ragioni che
mantengono la sanzione penale ai sensi
delle lettere a), n.2 e ¢, n. 1: I'esigenza di
una tutela forte per i soggetti minori, le
lavoratrici madri, i lavoratori a domicilio
sembra prevalente sulle ragioni che hanno
portato alla introduzione di una nuova
complessa fattispecie incriminatrice ai sen-
si della lettera b), nn. 1), 2), e 3).

C

I principi e i criteri direttivi di cui alla
lettera &) nn. 1), 2) e 3) delineano una
nuova e originale figura di fattispecie
sanzionatoria complessa della quale la
delega prescrive, con sufficiente chiarezza,
gli elementi caratterizzanti e i procedimenti
di efficacia. Gli organi di vigilanza debbono:

a) appena accertano 'esistenza dell'in-
frazione, subito riferire, in ogni caso, al-
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l'autorita giudiziaria competente la notizia
di reati;

b) contemporaneamente, ~ o subito
dopo il rapporto all’Autorita giudiziaria, e
non prima - impartire le prescrizioni
necessarie per eliminare entro un termine
non superiore al limite fissato dalla legge la
violazione accertata, oltre al «pagamento in
sede amministrativa» (sembra entro lo
stesso termine) «di una somma pari ad un
quarte del massimo dell’'ammenda commi-
nata per ciascuna infrazione»;

c¢j alla scadenza di taie termine, riferire
all’autorita giudiziaria «I'esito della verifica
dell’'adempimento prescritto»; pili analitica-
mente dei due adempimenti ai quali, in
base al n. 1), & condizionata I'estinzione del
reato: eliminazione della violazione e paga-
mento in sede amministrativa.

Correlativamente, l'autorita giudiziaria
deve:

a) appena ricevuta la (prima) notizia di
reato: procedere alla sua iscrizione nel
registro dei reati anche se ipoteticamente
gli effetti di tale iscrizione possano essere
diversi da quelli ordinari;

b) successivamente, quando viene a
conoscenza dell’esito degli adempimenti
prescritti, e esso & positivo, provvedere
all’archiviazione per estinzione del reato; se
¢ negativo, anche parzialmente (perche
I'eliminazione della violazione e il paga-
mento in sede amministrativa non sono
stati entrambi tempestivi e completi) proce-
dere oltre.

Resta dubbio se, con un normale pro-
cesso penale nel tempo corrente fra la
prima notizia criminis e quella relativa
all’esito «della verifica dell’ladempimento
prescritto», l'autoritd giudiziaria possa
compiere atti di istruzione preliminare o
se I'azione penale non resti sospesa fino
alla seconda comunicazione relativa agli
adempimenti.

Pure dubbia resta Ia determinazione del
dies a quo per la prescrizione.

La delega, pur non risolvendo tali dubbi,
se ne fa carico, imponendo al legislatore
delegato di «coordinare» le nuove disposi-
zioni con la disciplina relativa allo svolgi-

mento delle indagini preliminari, all’eserci-

zio dell’azione penale e alla prescrizione.
La nuova causa di estinzione si profila

come una importante novita nei confronti:

a) delle precedenti normative di depe-
nalizzazione e di quelle che vengono intro-
dotte dal progetio in esame, perche resta la
natura penale (contravvenzione) dell'illeci-
to; tuttavia, si profila, nella sostanza, una
nuova forma di depenalizzazione perche
I'adempimento amministrativo (rimozione
e pagamento) blocca il processo ed esclude
la sanzione penale;

b) delle normative speciali nelle molte-
plici legislazioni «premiali» — emanate al
fine di incentivare altrettanto molteplici
forme di collaborazione e dissociazione — e
degli adempimenti prescritti, in funzione
sollecitatoria per 'applicazione di condoni
€ sanatorie.

La nuova causa di estinzione infatti dovra
avere validita ordinaria futura. Restano
semmai i problemi (che la delega demanda
al legislatore delegailo) delle normative
transitorie ¢ di adeguamento.

La particolare disciplina della causa di
estinzione in esame attribuisce ad essa una
funzione sollecitatoria ritenendosi premi-
nente l'interesse pubblico alla tempestiva
eliminazione dell’illecito (insieme al paga-
mento amministrativo della sanzione pecu-
niaria) e alla chiusura del processo penale.
Ma il controllo giudiziario (fin dall’'inizio)
insieme alla prospettiva del processo e
della sanzione penale per il caso di inadem-
pimento (anche parziale) dovrebbero facili-
tare il duplice obiettivo di garantire la
legalita del procedimento amministrativo e
di rendere pin efficace la sollecitazione
all’adempimento amministrativo,

La relazione ministeriale riconosce che il
prescritto controllo giudiziario determinera
un certo peso per gli uffici competenti, che
forse si sarebbe potuto ridurre - ferme,
restando le altre componenti della fattispe-
cie - configurando il mancato adempimen-
to amministrativo come causa di procedi-
bilita.

Comungque, la Commissione considera il
nuovo meccanismo sanzionatorio appro-
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priato ed efficace, nonostante la sua ipoteti-
ca perfettibilita e i dubbi che si avanzeran-
no, perché incrementando la tendenza alla
giustizia «controllata» si attenuerebbero le
garanzie di difesa.

In Commissione si & pure discusso sul
significato che, ai sensi del n. 1) della
lettera b} si deve attribuire all'espressione
«contravvenzioni previste da leggi speciali».

Questa viene generalmente usata per
indicare o una fattispecie (specifica) la
quale potrebbe rientrare in un’altra (gene-
rale) perehe ne contiene tutti gli elementi
essenziali, ma & ulteriormente caratterizza-
ta dalla presenza di altri elementi (specializ-
zati) che determinano, appunto, l'applica-
zione della legge speciale e non di quella
generale, ovvero una legge collocata in un
testo diverso dal codice.

Nel contesto della delega, 1’espressione
sembra avere un significato meno specifico,
che si potra definire, in sede di redazione
del decreto legislativo, valutande che la
riforma vale per situazioni di pericolo, che
si possono eliminare con l'adempimento
delle prescrizioni amministrative.

Peraltro, come si & gia accennato, si puod
fondatamente ipotizzare una applicazione
graduale dei nuovi criteri: prima relativa-
mente alle leggi diverse dal codice dallo
Statuto dei diritti dei lavoratori e da altri
testi unici; successivamente, in sintonia con
altre iniziative di riforma organica e di
coordinamento delle normative vigenti, per
ogni tipologia di pericolo eliminabile.

* k%

Nei limiti e con le eccezioni finora
indicate, la trasformazione dei reati in
illeciti amministrativi (evidentemente nella
normativa oggetto della delega) ha una
portata alquanto ampia, riguardante, da
una parte tutti i reati previsti «in materia di
costituzione del rapporto di lavoro e di
assunzione obbligatoria» (ad eccezione evi-
dentemente delle fattispecie indicate alla
lettera a), nn.1) e 2}, e, dall’alira, pia
generalmente, tutte le altre «contravvenzio-
ni in materia di lavoro punite con la sola
ammenda» (nonche¢ il delitto previsto dal-
Particolo 509, primo comma del codice

penale, visto che il secondo comma & abro-
gato).

I nuovi criteri sanzionatori amministrati-
vi sembrano adeguati al disvalore dellille-
cito, mentre I'esclusione di ogni forma di
sanzione proporzionale concorda, come si
é gia osservato, con la natura dei valori
tutelati. Pure fondata, per evitare un ecces-
sivo allentamento della efficacia deterrente
del nuovo sistema, appare la trasformazio-
ne delle attuali pene accessorie in sanzioni
amministrative (pure accessorie) di eguale
contenuto normativo. La prescrizione di
«eventuali limitazioni alla facolta di paga-
mento in misura ridotta, in ragione della
gravita dell’illecito» sembra pure conforme
ai nuovi criteri di graduazione della san-
zione.

Fok ok

Nonostante tutte le normative di depena-
lizzazione approvate negli ultimi anni, non
si & ancora pienamente raggiunto Vobietti-
vo di razionalizzare i sistemi sanzionatori -
quale & perseguitoc anche dal presente
disegno di legge di delega (e da altri due
attualmente all’esame del Senato) ~ per un
complesso di motivi assai variegati, che,
pero, si concretano preminentemente nella
questione della efficacia dissuasiva della
sanzione.

Poiché si ritiene comunemente che le
sanzioni amministrative abbiano inevitabil-
mente una forza deterrente minore di
quelle penali, ne consegue, fra ghi altri
effetti, che - in controtendenza con tutte le
dichiarazioni di principio e le iniziative di
depenalizzazione - il Parlamento & portato,
ogni volta che intende rafforzare con mag-
gior vigore una normativa, ad inirodurre
nuove sanzioni penali anche per illeciti di
limitato disvalore.

Per superare tale dannosa schizofre-
nia, i diversi tipi e meccanismi di sanzione
debbone essere utilizzati selettivamente
valutando e soppesando tutte le compo-
nenti del disvalore degli illeciti sanzionati
— soprattutto, offensivita e pericolosita del
fatto, allarme sociale, valore umano e
rilevanza sociale dell’interesse tutelato -,
i molteplici costi del processo penale ¢ la
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effettiva efficacia dissuasiva delle san-
zioni.

In tale prospettiva, i meccanismi della
complessa fattispecie delineata dalla lettera
b), nn. 1), 2) e 3), coordinando opportuna-
mente gli effetti dell’accertamento e della
sanzione amministrativa con il controllo
giudiziario e con la eventualita del processo
penale, rappresentano una novitd impor-
tante che potrebbe avere in futuro applica-
zioni assai pitt ampie di quelle indicate
dalla presente delega.

Come si & gia osservato, tali meccanismi
sollecitatori sembrano direttamente appli-
cabili soltanto ove 'antigiuridicita specifi-
ca dell'illecito consista in un pericolo
eliminabile. Ma non si possono escludere
altre forme di sollecitazione ad adempi-
menti anticipati le quali, o prospettando
I'alternativa del processo penale, o in
altro modo, accrescano 'efficacia dissua-
siva dei sistemi sanzionatori amministrati-
vi 0 misti.

Sarebbe pure necessario collegare alle
iniziative di depenalizzazione una ridistri-
buzione delle competenze tra tribunale e
pretura. Si sostiene che le depenalizzazioni

debbano almeno nel medio e nel lungo
termine servire per concentrare «l'attivita
dei magistrati, in particolare degli inquiren-
ti, sugh illeciti di maggiore pericolosita
sociale (con tutti gli effetti positivi che
l'innalzamento del livello qualitativo del-
l'attivita di indagine pud comportare)»
(vedasi la relazione al disegno di legge atto
Senato n, 1168). -

Tuttavia, siccome le attuali iniziative di
depenalizzazione riguardano soprattutto i
reati minori, difficilmente ne pud derivare
un innalzamento del livello qualitativo
delle indagini relative ai reati di maggiore
pericolosita che competono al tribunale.

Pertanto, per raggiungere I'obiettivo pid
significativo delle depenalizzazioni, & indi-
spensabile I'accennata redistribuzione delle
competenze.

Comunque, allo stato della legislazione,
in questa delicata fase, si raccomanda la
rapida approvazione del progetto di delega
sia per i suot contenuti, sia per favorire la
futura evoluzione del processo di raziona-
lizzazione dei sistemi sanzionatori.

Coco, relaiore
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

1. Il Governo della Repubblica & delegato
ad adottare, entro un anno dalla data di
entrata in vigore della presente legge, uno o
piu decreti [egisiativi per [a riforma deila
disciplina sanzionatoria relativa ai rapporti
di lavoro, secondo i seguenti principi e
criteri direttivi:

a) in materia di assunzione dei lavo-
ratori:

1) mantenere la sanzione penale per
l'illecita intermediazione ed interposizione
nella costituzione del rapporto di lavoro,
anche in riferimento ai lavoratori prove-
nienti da Paesi extracomunitari, riformu-
lando le norme in modo da rendere piu
precisa e rigorosa l'ideniificazione del me-
ro appalto di mano d’opera, con particolare
riguardo all'effettivo trasferimento del ri-
schio di impresa, alla reale consistenza
dell'impresa appaltatrice ed alle sue capaci-
ta tecniche ed organizzative, prevedendo la
pena alternativa dell’arresto non superiore
& due anni o dell’ammenda non superiore a
lire dieci milioni, con esclusione di ogni
comminatoria proporzionale, e stabilendo
la sola pena dell’arresto per le ipotesi di
maggiore gravitd nello sfruttamento della
mano d’opera illecitamente appaltata;

2) mantenere la sanzione penale di
cui all’articolo 4, comma 8, della legge 10
aprile 1991, n. 125;

3) trasformare in illeciti amministra-
tivi tutti gli altri reati previsti in materia di
costituzione del rapporto di lavoro e di
assunzioni obbligatorie, prevedendo la san-
zione pecuniaria non superiore a lire dieci
milioni, noncheé le sanzioni amministrative
accessorie corrispondenti alle pene acces-
sorie dei reati depenalizzati ed equiparando
in particolare l'avviamento irregolare al
lavoro dei lavoratori provenienti da Paesi

extracomunitari a queilo dei lavoratori
italiani e comunitari;

b) in materia di tutela della sicurezza e
delV'igiene del lavore:

1) stabilire, per le contravvenzioni
previste da leggi speciali, una causa di
estinzione del reato consistente nell’adem-
pimento, entro un termine non superiore al
limite fissato dalla legge, alle prescrizioni
obbligatoriamente impartite dagli organi di
vigilanza allo scopo di eliminare la violazio-
ne accertata, nonche nel pagamento in sede
amministrativa di una somma pari ad un
quarto del massimo dell’lammenda commi-
nata per ciascuna infrazione;

2) prevedere che gli organi di vigilan-
za riferiscano in ogni caso all’autoriia
giudiziaria la notizia di reato inerente la
contravvenzione e, successivamente, l'esito
della verifica dell’adempimentao prescritto,
coordinando le nuove disposizioni con la
disciplina relativa allo svolgimento delle
indagini preliminari, all’esercizio dell’azio-
ne penale e alla prescrizione;

3) prevedere per le contravvenzioni
in materia di sicurezza e di igiene del lavoro
Ia pena alternativa dell’arresto non superio-
re a set mesi o dell’'ammenda non superiore
a lire otto milioni, opportunamente gradua-
te in rapporto alla gravita degli illeciti;
stabilire che I'ammenda per reati previsti
da leggi entrate in vigore prima del 16
dicembre 1981 sia comunque non inferio-
re, quanto al massimo, al quadruplo dell’at-
tuale ammontare e che l'ammenda per reati
previsti da leggi entrate in vigore in epoca
successiva sia comungue non inferiore,
quanto al massimo, all’attuale ammontare;

¢) in materia di tutela del lavoro
minorile, delle [avoratrici madri e dei
lavoratori a domicilio:

1) mantenere la sanzione penale per
le norme concernenti la sicurezza dei
lavoro e le condizioni psico-fisiche del
lavoraiore, prevedendo la pena alternativa
dell’arresto non superiore a sei mesi o
dell’ammenda non superiore a lire dieci
milioni e, nei casi di maggiere gravita con
riferimento al pericolo concreto per la
salute, la sola pena dell’arresto;
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2} trasformare in illeciti amministra-
tivi tutti gli altri reati, prevedendo la
sanzione pecuniaria non superiore a lire
cinque milioni, nonché le sanzioni ammini-
strative accessorie corrispondenti alle pene
accessorie dei reati depenalizzati;

dj in materia di omesso versamento
delle ritenute previdenziali ed assistenziali,
operate sulla retribuzione da parte del datore
di lavoro, subordinare la punibilita al manca-
to versamento, entro un termine determina-
to, di quanto dovuto, fermo restando, in ogni
caso, quanto disposto dall’articolo 37 della
legge 24 novembre 1981, n. 689;

¢) salvo quanto stabilito nelle lettere a),
b), ¢} e d), trasformare in illeciti ammini-
strativi le contravvenzioni in materia di
lavoro punite con la scla pena dell’ammen-
da, nonche il delitto previste dall’articolo
509, primo comma, del codice penale,
prevedendo, a titolo di sanzione ammini-
strativa, il pagamento di una somma di
denaro di ammeontare non superiore a lire
due milioni, con esclusione di ogni forma
di sanzione proporzionale, nonché le san-
zioni amministrative accessorie corrispon-
denti alle pene accessorie dei reati depena-
lizzati; prevedere per la contravvenzione di
cui all’articolo 4 della legge 22 luglio 1961,
n. 628, la pena dell’arresto non superiore a

due mesi o dell’ammenda non superiore a
lire un milione; abrogare l'articolo 509,
comma secondo, del codice penale;

) prescrivere eventuali limitazioni alla
facolta di pagamento in misura ridotta, in
ragione della gravita dell’illecito;

g) emanare le norme di attuazione delle
disposizioni previste dal presente articolo,
le norme di coordinamento delle stesse con
tutte le altre leggi dello Stato, nonche le
norme di carattere transitorio; individuare
Vautorita competente ad irrogare le sanzio-
ni amministrative inerenti agli illeciti depe-
nalizzati, tenendo conto della natura degli
illeciti e delle attribuzioni delle amministra-
zioni interessate.

2. I decreti legislativi di cui al comma 1
sono adottati, nel rispetto dell’articolo 14
della legge 23 agosto 1988, n. 400, su
proposta del Ministro di grazia e giustizia,
di concerto con il Ministro del lavoro e
della previdenza sociale, sentite le Commis-
sioni permanenti della Camera dei deputati
e del Senato della Repubblica competenti
per la materia di cui al presente articolo,
che si pronunciano entro quindici giorni
dalla comunicazione degli schemi di decre-
to. Tale comunicazione deve avvenire alme-
no un mese prima della scadenza della
delega.



