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Legislazione e ispezione per la salute e la sicurezza dei
lavoratori. Efficacia e limiti
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SUMMARY

«Legislation and occupational safety inspection. Efficacy and limits». Objectives: Tv provide information re-
garding Occupational Health and Safety (OHS) Inspections in Europe. Methods and Results: The dynamics that
are transforming regulatory subsystems and complementary inspection services are described. Simplification initia-
tives, the limits and difficulties of applying the different models of Health and Safety Management Systems are dis-
cussed. Examples are given on how to evaluate legislation and technical standards during planning and enforce-
ment. Different approaches for studying characteristics, methodologies and efficacy in practice of OHS Inspection are
provided. Conclusions: Targeted inspections need to respond to the needs of enterprises and workers. Impartiality
must be guaranteed and workers’ participation should be facilitated.

Ri1ASSUNTO

St fornisce un quadro delle dinamiche che stanno modificando i sottosistemi regolamentari e complementari dei ser-
vizi ispettivi. §i analizzano i processi di semplificazione, i limiti e le difficolta dell’introduzione dei Sistemi di Ge-
stione della Salute e Sicurezza sul Lavoro. Si esemplificano le modalita di verifica in sede di elaborazione e di ap-
plicazione della legislazione e delle norme tecniche. Si indicano gli approcci per studiare forme, modalita operative
ed efficacia dell’ispezione in materia di salute e sicurezza sul lavoro.

LE INCERTEZZE DEI SISTEMI REGOLAMENTARI

Alla fine degli anni 90, TOECD riesaminava i
sistemi di regolamentazione (16, 17), e tra essi
quelli riguardanti la Salute e Sicurezza sul Lavoro,
la loro messa in opera e il controllo sulla loro appli-
cazione nei Paesi sviluppati. Scopo dichiarato era di
individuarne elementi comuni, valutarne efficacia e
costi, per semplificare le legislazioni e adeguarle al-
le caratteristiche delle societa delle economie piu
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sviluppate, ridurre le barriere esistenti tra le Nazio-
ni, quindi facilitare sviluppo e liberalizzazione degli
scambi. In Europa (5, 7) si profilano, come prere-
quisito per la fattibilita di proposte legislative e di
nuove politiche Comunitarie e degli Stati Membri
(1), valutazioni di impatto sempre pil stringenti in
termini di costi, benefici e possibili alternative,
spesso sotto la pressione di una discussa tradizione
statunitense (8) secondo cui, siccome la crescita
della produzione legislativa e dei costi conseguenti
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risulterebbero pit rapidi di quelli della capacita di
spesa dei governi, in taluni casi il processo inverso,
ossia la deregolamentazione, apporterebbe migliori
rendimenti economici e gia solo per questo mag-
giori benefici ai consumatori anche in termini di
salute.

Anche sistemi consolidati come quello Europeo
sono quindi in difficolta, sottoposti a tentativi di
revisione e sviluppo, non sempre in continuita con
valori fondanti come il principio di precauzione,
sotto il peso determinante del mutare degli equili-
bri politici e sociali. Cosi la Convenzione OIL
187/2006, “Quadro promozionale per la sicurezza del
lavoro”, nuovo riferimento internazionale per la
messa a punto di politiche, sistemi e programmi
nazionali in un quadro partecipativo, ¢ stata per ora
ratificata solo da pochissimi Stati.

Larticolazione delle responsabilita imprendito-
riali in materia di salute € sottoposta al mutare del-
le condizioni concrete in cui il lavoro si struttura
nel passaggio al lavoro post-industriale, dalla pro-
duzione di beni materiali a quella di informazione,
idee, creativita, progetti e servizi, dal lavoro subor-
dinato al lavoro atipico e autonomo (13). In Euro-
pa e nel mondo si cerca una loro collocazione tra
giustizia penale, civile ed amministrativa, con com-
binazioni dei diversi approcci. Si paragonano siste-
mi in cui a rispondere ¢ la sola impresa in quanto
organizzazione, con altri in cui rispondono le per-
sone del datore di lavoro, dei dirigenti e dei prepo-
sti, con altri ancora in cui si bilanciano le diverse
possibilita (4).

In prospettiva, dopo la battuta di arresto del
2000 e l'intervento dell’OIL, a breve si riproporra
all'ISO, su basi piu allargate, il controverso con-
fronto dei vari modelli di Sistemi di Gestione di-
sponibili. Alcuni di essi, infatti, sono stati acritica-
mente presentati da gruppi di interesse come riso-
lutivi, evitando di mettere in evidenza la necessita
di complementari misure per creare condizioni di
contorno che possano determinarne Uefficacia (27),
in particolare quelle per garantire un adeguato si-
stema ispettivo e la partecipazione effettiva dei la-
voratori alla tutela della propria salute (28).

Le systematic reviews della letteratura non riesco-
no, ancora, ad offrire dati probanti quantitativi dell’
efficacia di tali approcci, sia in un senso che nell’al-

tro, vuoi in termini di concezione, vuoi di applica-
zione (22). Gli studi risultano infatti scarsamente
probanti e ancora rari, forse anche per la poca di-
sponibilita delle aziende a fornire informazioni per
ricerche che mettano in evidenza o a comparino
eventuali limiti delle proprie organizzazioni (4).

Osservando un sistema avanzato come quello
svedese, sembra inoltre fuori dalla portata di tali
metodi un piu profondo livello di intervento (9),
per affrontare la psicopatologia delle organizzazioni
e gli effetti disgreganti indotti dalla precarizzazione
dei rapporti e dalla globalizzazione delle reti pro-
duttive.

A questa incerta evoluzione nel disegno dei si-
stemi regolamentari, occorre aggiungere i limiti in-
trinseci di comprensibilita, applicabilita e addirittu-
ra capacita di tutela della legislazione attuale.

Con gli strumenti dell’epidemiologia si possono
talvolta stimare, a distanza, le ricadute della regola-
mentazione (14). Ancora meglio, un percorso di
analisi di taluni suoi aspetti con strumenti come il
T11 (12) puo fornire incisive proposte gia dalla sua
elaborazione e in eventuali successivi emendamenti,
oltre che garantirne una piu efficace applicazione.

E da considerare inoltre che anche la comple-
mentare normazione tecnica non & esente da criti-
citd. Trasparente sperimentazione e ricerca indipen-
dente a fondamento delle norme tecniche di pro-
dotto non sono affatto una prassi seguita di frequen-
te, prevalendo spesso consuetudini e conoscenze
progettuali restie a verifiche fuori dal contesto dove
sono maturate (21). Una pil estesa analisi ergono-
mica partecipata delle condizioni operative e orga-
nizzative messe in opera dagli utilizzatori finali delle
attrezzature potrebbe aiutare, invece, nell’elabora-
zione e nella verifica dell’effettiva rispondenza delle
norme tecniche di progettazione all’esigenza di ri-
durre i rischi nelle condizioni reali di lavoro (24).

LE INCERTEZZE DEI SISTEMI ISPETTIVI

In questa fluttuante dialettica sulle regole, i si-
stemi ispettivi, evidentemente, trovano delle diffi-
colta a identificare il proprio ruolo e ad esercitare
cosi la propria azione istituzionale in maniera effi-
cace e complementare agli obiettivi dichiarati della
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legislazione. In Europa essi tentano di individuare
gli elementi di un'identitd condivisa (23), nella ge-
nericitd di indirizzo dell’art. 4 della Direttiva
89/391/CEE e mantenendo come riferimento in-
ternazionale la Convenzione OIL 81/1947 sull’l-
spezione del lavoro.

Dai dati a disposizione, questi Servizi paiono in-
vestiti dalle stesse dinamiche sottese alla competi-
zione tra le diverse concezioni dei Sistemi regola-
mentari. Molto spesso non appare con chiarezza se
un dato modello organizzativo sia considerato pre-
teribile ad altri perché la sua efficacia & stata dimo-
strata o piuttosto perché esso ¢, ad esempio, com-
patibile con esigenze di contenimento della spesa,
riduzione della conflittualita ed esigenze di incenti-
vi alle imprese (18), quindi complementare a mo-
delli di gestione aziendale orientati proprio a evita-
re le azioni concrete e a manipolare i dati di salute
e sicurezza. Poverta di risorse e politiche di soste-
gno occasionali, disomogeneitd d’azione e inter-
venti solo puntuali, riduttiva attenzione alla sicu-
rezza trascurando spesso la salute, scarsa incisivita
dei sistemi e delle pratiche sanzionatorie, limitato
rinforzo della partecipazione dei lavoratori, sem-
brano essere le inadeguate caratteristiche di molti
servizi ispettivi europei (26).

Esplorare le forme concrete del lavoro ispettivo
nella sua complessita, il grado di accettazione e va-
lidazione del sistema da parte del personale e dei
principali soggetti destinatari del loro impegno, la-
voratori, datori di lavoro e loro organizzazioni e di-
segnare attente, circoscritte esperienze misurabili,
potrebbe fornire utili osservazioni sulle diverse op-
zioni che si confrontano, soprattutto qualora si vo-
glia avviare un processo di riforma (1).

Gli indicatori quantitativi forniti dalle Istituzio-
ni sulle attivitd nazionali (6), non armonizzati tra i
Paesi europet, forniscono un quadro generale e del-
le stime sull’attivita svolta, ma, per le ambiguita in-
site nella loro definizione e per la ridotta possibilita
di verifica che offrono, non sono certo conclusivi
per conoscere in profondita la qualita degli inter-
venti effettuati e le ricadute effettive in termini di
salute ottenute. I dati di alcune delle campagne eu-
ropee per la sicurezza offrono comunque elementi
di dettaglio utili per un primo confronto tra i di-
versi approcci ispettivi (19).

Piuttosto che le systematic reviews sulle valuta-
zioni di efficacia di alcuni rari interventi, comun-
que utili per indicare le linee cui tendere per dare
rigore metodologico alla ricerca quantitativa (25),
offrono maggiori elementi di immediata applica-
zione le narrative surveys che analizzano i fattori
che concretamente determinano il funzionamento
dei sistemi ispettivi, come quelle che descrivono il
difficile equilibrio tra deterrenza e persuasione,
programmazione e reazione, dell’esperienza austra-
liana analizzata nel quadro delle evoluzioni dei si-
stemi ispettivi Europei (10, 11). In accordo con tali
analisi, testimonianze sull’efficacia del nostro pecu-
liare sistema ispettivo territoriale ci derivano dalle
campagne informative per la prevenzione di infor-
tuni particolarmente frequenti sottoposte ad analisi
per verificare gli effetti delle azioni intraprese (15),
e da una letteratura grigia, in gran parte ancora da
esplorare, dove si trovano descritte efficaci azioni
ispettive di comparto, condotte localmente con
un’abile dosaggio di deterrenza e persuasione (20).

CONCLUSIONI

A un sistema regolamentare per la progettazione
e protezione del lavoro, dinamico e partecipato, ap-
plicabile e potenzialmente efficace in termini di sa-
lute, come quello Europeo con le sue derivazioni
nazionali, dovrebbe corrispondere un’ispezione mi-
rata, ma sensibile anche alle richieste spontanee del
mondo del lavoro, capace di far tesoro della propria
esperienza per indirizzare I'azione, con chiare for-
me di garanzia di indipendenza e un deciso orien-
tamento verso i lavoratori che ne potenzi la parte-
cipazione.

Gli ispettori dovrebbero essere messi in grado di
usare in modo sufficientemente omogeneo, con la
garanzia di un’adeguata discrezionalita, dei chiari
poteri dissuasivi graduabili, tali da risultare suffi-
cientemente energici per imporsi al piu riottosi, e
una sufficiente articolazione di strumenti persuasivi.

Quindi elevati livelli di professionalita del perso-
nale ispettivo e risorse sufficienti a disposizione, sia
per attrarre 1 migliori, sia per sviluppare e mantene-
re alta la formazione e le motivazioni di chi opera
sul campo.



LEGISLAZIONE E ISPEZIONE PER LA SALUTE E LA SICUREZZA DEI LAVORATORI 275

Siccome raramente leggi e norme sono astratta-
mente perfette e compiute e nessun approccio
ispettivo puo essere codificato rigidamente sotto
Ieffetto di abbaglianti simmetrie organizzative e
contabili, occorrera utilizzare idonei strumenti di
analisi e ricerca per adeguarne reciprocamente ca-
ratteristiche ed esigenze.
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