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Le funzioni e la responsabilità dell’Inail nella prevenzione degli incidenti sul lavoro
Il decreto legislativo n. 81/2008 ha, senza dubbio, ridisegnato il ruolo dell’Inail affidando all’Istituto compiti in materia di prevenzione.

Tuttavia, appare opportuno una breve premessa giacché la funzione prevenzionale dell’Istituto era già stata individuata sia dal decreto legislativo n. 626/94 che da quello n. 38/2000 (in virtù del quale, com’è noto, oggi gli infortunati sul lavoro ed i tecnopatici, vengono indennizzati per il danno biologico subito e non già per i postumi permanenti incidenti sulla capacità lavorativa generica).
I citati decreti, infatti, hanno tracciato il nuovo ruolo dell’Istituto in materia di salute e sicurezza sul lavoro (oggi, peraltro, ampiamente consolidato con la integrazione dei ruoli e delle competenze dell’Ipsema e dell’Ispesl operata con la L. 122/2010, con cui le funzioni ed i compiti di detti Istituti sono stati conferiti all’Inail) attribuendo all’Inail funzioni finalizzate a realizzare una efficace azione prevenzionale.
Si pensi, ad esempio, ai compiti in tema di informazione, consulenza e assistenza in materia di sicurezza e salute nei luoghi di lavoro, soprattutto nei confronti delle PMI e degli artigiani, previsto dall’art. 24 del D. L.vo n. 626/94 (a titolo esemplificativo, diffusione delle cd. buone prassi o buone tecniche per la migliore organizzazione dei processi produttivi ovvero formazione in tema di salute e sicurezza attraverso convegni) ed agli “interventi di sostegno di programmi di adeguamento delle strutture e dell’organizzazione alle normative di sicurezza e di igiene del lavoro delle piccole e medie imprese e dei settori agricolo e artigianale, in attuazione del decreto legislativo 19 settembre 1994, n. 626, e successive modificazioni; progetti per favorire l’applicazione degli artt. 21 e 22 del decreto legislativo 19 settembre 1994, n. 626, e successive modificazioni, anche tramite la produzione di strumenti e prodotti informatici, multimediali, grafico visivi e banche dati, da rendere disponibili per chiunque in forma gratuita a costo di produzione” previsti dall’art. 23 d.l.vo n. 38/2000.
In buona sostanza, l’Inail, già alla luce di queste previsioni legislative, viene individuato come l’Ente tenuto a divulgare, attraverso la realizzazione di seminari specialistici (ovvero, anche attraverso la realizzazione di prodotti audiovisivi e di pubblicazioni), tutte le informazioni in materia di salute e sicurezza sul lavoro nonché a promuovere la sicurezza sui luoghi di lavoro con forme di finanziamento intese a sostenere l’innovazione organizzativa e tecnologica dei processi produttivi delle aziende e, più in generale, di ciascun distretto produttivo.

Ebbene, in questo quadro normativo si colloca il decreto legislativo 81/2008, attuativo della legge n. 123/2007 (Testo Unico sulla Sicurezza), con l’obiettivo di realizzare un riassetto organico e sistematico di tutte le norme relative alla tutela della sicurezza e della salute nei luoghi di lavoro.

Il citato decreto legislativo conferma e potenzia il ruolo prevenzionale dell’Inail sancendo il passaggio dalla funzione puramente assicurativa dell’Istituto a quella intesa a realizzare un circuito completo di prevenzione partendo dalla informazione, formazione, tariffa, rischio, valutazione del danno, indennizzo, riabilitazione, reinserimento nella vita sociale e lavorativa e ricerca per tornare ad incidere efficacemente, con meccanismi correttivi, sulla formazione ed informazione e così via.
Del resto, un sistema inteso a realizzare un Polo della Sicurezza sul Lavoro ha necessità di potenziare le prerogative di Ente tecnico e specialistico, in correlazione con tutti i soggetti della prevenzione, certamente a partire da quelli pubblici, ma non solo.

D’altra parte, all’interno dell’Istituto operano professionalità (avvocati, ingegneri, chimici, biologi, consulenti statistico – attuariali, ricercatori) che consentono un approccio multidisciplinare alla tematica della prevenzione degli infortuni sul lavoro ed un apporto altamente specialistico e specifico in materia, non foss’altro per il fatto che detti professionisti se ne occupano in materia esclusiva.

La interdisciplinarietà presente nell’Istituto consente, dunque, di valorizzare l’aspetto consulenziale, prima ancora di quello repressivo, garantendo un notevole supporto dal punto di vista tecnico (si pensi, come vedremo dopo, alla valutazione dei progetti in materia di prevenzione da parte dei tecnici della Contarp per l’accesso ai finanziamenti, all’apporto della consulenza statistico attuariale in materia di elaborazione dei dati in possesso dell’Istituto, all’esame del contenzioso da parte degli avvocati – ad. es., il riscontrato aumento del contenzioso relativo alle malattie da movimentazione carichi).
In quest’ottica il decreto 81/2008 ha, sostanzialmente, individuato quattro macroaree di intervento dell’Inail in materia di salute e sicurezza sul lavoro: l’informazione e la formazione, l’assistenza e la consulenza, la vigilanza ed il sostegno economico alle imprese.
Analizziamole partitamente.

1) Informazione e formazione.
L’Istituto, avvalendosi dell’alta specializzazione delle professionalità interne e dell’indubbio patrimonio esperienziale, realizza percorsi formativi specifici sia a favore dei datori di lavoro privati che di quelli pubblici.
Detti percorsi sono rivolti a tutti i soggetti coinvolti nella prevenzione, a seconda del ruolo e delle competenze affidate a ciascuno, e si sviluppano sulla base di quattro direttrici principali:

· la formazione obbligatoria per i Responsabili e gli Addetti ai Servizi di Prevenzione e Protezione, per i Responsabili dei Lavoratori per la Sicurezza e per i datori di lavoro, dirigenti, preposti e lavoratori;

· la formazione specialistica, realizzata sulla base delle Linee Guida elaborate in collaborazione con istituzioni competenti e con le parti sociali più rappresentative, relativa ai Sistemi di Gestione della Sicurezza sul Lavoro a favore dei progettisti e degli auditor (art. 30 D. L.vo 81/2008), nonché a favore dei coordinatori per la progettazione ed esecuzione dei lavori, dei lavoratori addetti a specifiche mansioni (art. 36, 37, 71 e 73 d. l.vo 81/2008);
· l’alta formazione universitaria, realizzata attraverso accordi di collaborazione fra Atenei ed Inail per la realizzazione di master universitari in materia di salute e sicurezza sul lavoro;

· la promozione di percorsi formativi dedicati a problematiche emergenti, come quella relativa ai lavoratori immigrati.

All’impegno dell’Istituto in ambito formativo si affianca il contributo alla divulgazione di tutte le conoscenze nell’ambito della salute e sicurezza sul lavoro attraverso la realizzazione di convegni, seminari e workshop in materia, la realizzazione e distribuzione di pubblicazioni, audiovisivi e software e la promozione di studi e ricerche sia sulle dinamiche del fenomeno infortunistico in generale sia su specifiche aree di rischio.
In questa macroarea di intervento, merita un approfondimento la previsione legislativa del Sistema Informativo Nazionale per la Prevenzione (SINP), istituito dall’art. 8 del decreto legislativo 81/2008 per la gestione dei flussi informativi specifici relativi agli infortuni sul lavoro ed alle malattie professionali.

Il contributo dell’Inail, chiamata dalla legge alla gestione tecnica ed informatica del sistema stesso, (peraltro, in continuità con l’attività già espletata con il sistema dei Flussi Informativi - Inail, Regioni, Asl e Ministero della Salute), nella logica del coinvolgimento partecipato dei soggetti istituzionali (Ministero Welfare, Ministero dell’Interno, Regioni, Inail – era prevista la partecipazione anche del Cnel ma, data la sua imminente abolizione, possiamo escluderlo) e delle parti sociali, deve rispondere alla esigenza di programmazione, di pianificazione e di valutazione dell’efficacia dell’attività di prevenzione degli interventi in materia di salute e sicurezza sul lavoro grazie alla mole dei dati infortunistici noti.

In buona sostanza, lo scopo del SINP è quello di “fornire dati utili per orientare, programmare, pianificare e valutare l’efficacia della attività di prevenzione degli infortuni e delle malattie professionali … e per indirizzare le attività di vigilanza”, come recita testualmente l’art.8, comma1, decreto legislativo n. 81/2008, attraverso la creazione di banche dati unificate e l’integrazione degli archivi già esistenti.

Il flusso di informazioni dei molteplici dati in possesso dell’Inail era già stato avviato con i cd. Flussi Informativi, cui si accennava innanzi, tra Inail, Ministero della Sanità e Regioni (DPCM 9/1/86), essendo già ben chiaro, in passato, che le informazioni in possesso dei soggetti istituzionali che si occupano della salute e sicurezza sul lavoro, avrebbero dovuto essere integrate tra loro e, soprattutto, fruibili proprio al fine di consentire la necessaria attività di prevenzione attraverso la adozione di soluzioni specifiche, mirate alla prevenzione dei fenomeni infortunistici, e la conseguente valutazione dell’efficacia di quelle azioni sempre sotto il profilo prevenzionale.
Qual è stato il limite di tali Flussi è presto detto: le informazioni relative ai singoli casi di malattie professionali e infortuni erano del tutto anonimi e senza alcun riferimento al lavoratore, all’azienda ed al territorio in cui si erano verificati.

Era, quindi, del tutto precluso il collegamento tra territorio, azienda, lavoratore ed evento che avrebbe consentito la previsione di un intervento mirato ai fini prevenzionali.

Da qui, la necessità di avere un sistema informativo nazionale in grado di aggregare i dati relativi al territorio per tipologia di azienda/produzione, alla relativa distribuzione in tali aziende degli infortuni e delle malattie professionali al fine di adeguare l’intervento alla situazione reale. Tentativo avviato attraverso la previsione di protocolli d’intesa a livello nazionale e  territoriale (2002 e 2007) tra Inail, Ministeri competenti e Regioni e che ha, infine, trovato la sua realizzazione nella previsione legislativa che stiamo esaminando.
Il contenuto dei flussi informativi del Sistema Nazionale Integrato è indicato dalla legge: quadro produttivo ed occupazionale, quadro dei rischi anche in un’ottica di genere, quadro di salute e sicurezza dei lavoratori, quadro degli interventi di prevenzione delle istituzioni preposte, quadro degli interventi di vigilanza delle istituzioni preposte e dei dati degli infortuni sotto la soglia indennizzabile.
Tutti dati, intesi, appunto a conoscere le singole realtà produttive, nonché gli eventi infortunistici e tecnopatici realizzatisi in ciascuna di quelle realtà (le situazioni a maggiore rischio, in sintesi), al fine di una programmazione degli interventi idonei alla prevenzione ed alla tutela dei lavoratori.
Sta di fatto che il SINP, ad oggi, non è operativo giacché non sono stati emanati i decreti attuativi che, in base al comma 4 del citato articolo, devono stabilire le “regole tecniche per la realizzazione e per il funzionamento” del sistema
L’unica novità è rappresentata dalla L. 98/2013, cd. “decreto del fare”, che prevede che dall’1/1/2014 l’Inail trasmetta telematicamente alle autorità competenti tutti i dati relativi alle denunce di infortunio sul lavoro mortale o con prognosi superiore ai 30 giorni, il che porta a ritenere, ed a sperare direi, che l’avvio del SINP sia vicino.
L’auspicio è che il contributo dell’Istituto al Sinp sia qualificato, non soltanto dalla qualità dei dati forniti, ma soprattutto dal valore aggiunto che la “lettura” di quei dati, alla luce del ciclo della prevenzione illustrato, può fornire in chiave efficacemente prevenzionale. 

Da segnalare, sempre in tema di informazione, anche l’iniziativa, fortemente voluta dall’Istituto, degli “open data”, disponibili per tutti dal 4/3/2014; si tratta di una pubblicazione, con cadenza mensile, relativa alle denunce degli infortuni sul lavoro (a breve, anche quella relativa alle malattie professionali), intese a fornire un quadro di lettura del fenomeno infortunistico fruibile da tutti gli interessati.
Area specifica di intervento, sempre in tema di formazione – informazione, è la promozione della cultura della sicurezza nelle scuole al fine di sensibilizzare e di rendere consapevoli della tematica della prevenzione  anche coloro che non fanno ancora parte del mondo del lavoro.
2) Assistenza e consulenza.

L’Inail è in grado di fornire assistenza e consulenza qualificata alle imprese in materia di sistemi per la gestione della salute e sicurezza sul lavoro (Sgsl) al fine di sostenere tutte le attività destinate a migliorare i processi produttivi e l’organizzazione del lavoro.
Si tratta, in buona sostanza, dell’indicazione delle cd. buone prassi.
Anche quest’ attività si colloca nell’ottica prevenzionale giacché  l’adozione di soluzioni organizzative e tecniche improntate a quanto indicato dall’Istituto, come previsto dall’art. 30, comma 5, decreto legislativo 81/2008, garantisce l’individuazione, all’interno della struttura organizzativa aziendale, delle responsabilità, delle procedure, dei processi e delle risorse per la prevenzione all’interno di ogni singola realtà produttiva.
Adottare un sistema di gestione risponde al duplice obiettivo della riduzione dei costi sociali ed assicurativi per effetto del miglioramento delle condizioni di lavoro e di sicurezza, da un lato, e dell’accesso alla riduzione del tasso di premio da corrispondere all’Istituto e della fruizione dell’esonero dalla responsabilità amministrativa delle persone giuridiche dall’altro.

3) Vigilanza

Anche sotto il profilo della vigilanza l’Istituto agisce in chiave prevenzionale giacché l’attività di accertamento del rischio consente l’individuazione delle maggiori aree produttive di pericolo, anche sulla base dei dati utili già in possesso dell’Istituto, con la conseguente possibilità di pianificare e programmare attività di prevenzione nei settori produttivi maggiormente a rischio.
Va segnalato il fatto che, con riferimento all’anno 2013, l’attività di vigilanza congiunta in materia di salute e sicurezza sul lavoro ha fatto emergere una flessione delle violazioni antifortunistiche ma, per lo più, correlate alla riduzione del numero degli occupati che all’effettiva adozione di misure di prevenzione (sulla base dei dati resi noti dal Ministero del Lavoro sugli accertamenti ispettivi della Dpl, dell’Inps e dell’Inail).

4) Sostegno economico alle imprese

Anche le forme economiche di sostegno alle imprese vanno annoverate tra gli strumenti di prevenzione previsti dal decreto legislativo 81/2008 giacché consentono di realizzare progetti volti alla riduzione dei fenomeni infortunistici e tecnopatici attraverso l’adozione di soluzioni organizzative e tecniche per il miglioramento della sicurezza e della salute nei luoghi di lavoro.
Detta funzione di sostegno economico alle imprese si è concretizzata attraverso diverse forme di seguito sintetizzate:

a) agevolazioni tariffarie nel primo biennio di attività correlate all’andamento infortunistico della singola realtà aziendale ed alla realtà del rischio.

In buona sostanza, l’agevolazione tariffaria serve a personalizzare l’indice di rischiosità stabilito a livello nazionale (tasso medio nazionale delle tariffe dei premi) tenendo conto, appunto, della effettiva realtà aziendale.

Il tasso medio nazionale può essere ridotto (ovvero aumentato) nella misura del 15% avendo riguardo alla situazione aziendale con riferimento al rispetto delle norme in materia di prevenzione degli infortuni e delle malattie professionali (previsto dall’art. 20 del DM 12/12/2000).
Ciò significa che il datore di lavoro che sia in grado di dimostrare di essere in regola con tutte le prescrizioni obbligatorie in materia di prevenzione può richiedere la riduzione del tasso; così come, del resto può subire l’aumento nella medesima misura il datore di lavoro che, a seguito di provvedimenti pubblici degli organismi competenti in materia, non sia in regola con l’osservanza  delle norme di prevenzione.

Deve ritenersi che anche l’aumento del tasso ha una sua funzione latamente prevenzionale dal momento che il fondato rischio di subire aumenti tariffari dovrebbe indurre il datore di lavoro ad osservare compiutamente la normativa in materia di salute e sicurezza sul lavoro.

b) Agevolazioni tariffarie dopo il primo biennio:
b1) per andamento infortunistico correlate all’oscillazione del tasso rivenienti dal fenomeno infortunistico aziendale e, più precisamente, legati all’entità dello scarto tra i valori registrati nella singola azienda e quelli registrati a livello nazionale (cd. tasso applicato).

b2) per prevenzione (OT24) destinato, sulla base del decreto legislativo n. 81/2008, a tutte le imprese che eseguono interventi per il miglioramento delle condizioni di sicurezza in aggiunta a quelli previsti dalla legge.
Ne possono beneficiare le aziende che, in regola con la contribuzione assicurativa e con le prescrizioni della normativa vigente in materia di salute e sicurezza sui luoghi di lavoro, provvedono ad adottare ulteriori interventi di miglioramento nel campo della prevenzione.

Si tratta, in buona sostanza, di agevolazioni destinate alle imprese davvero virtuose.

Ulteriori riduzioni del premio assicurativo, percentualmente in relazione all’andamento infortunistico, a favore delle imprese sono previste dalla legge di stabilità 2013 nella misura complessiva pari a mille milioni di euro l’anno 2014, mille e cento per il 2015 e milleduecento a partire dall’anno 2016.

c) Finanziamento di progetti di miglioramento delle condizioni di salute e sicurezza sul lavoro, approvate attraverso procedure più snelle e più veloci ai fini di una rapida erogazione delle somme finanziate.
La procedura prevede il vaglio del progetto da finanziare da parte della consulenza tecnica dell’Inail.
Tuttavia, accade sovente che i progetti presentati (il ricorso a tale sistema di finanziamento è per lo più delle piccole e medie imprese) però, non siano chiaramente finalizzati alla prevenzione anche perché, probabilmente, c’è ancora molto da lavorare sulla cultura della prevenzione tra i nostri imprenditori.
Azione di rivalsa.

L’azione di rivalsa dell’Istituto è stata, da sempre, ritenuta uno strumento di prevenzione degli infortuni sul lavoro che l’art. 61 del decreto legislativo n. 81/2008 ha inteso senz’altro rafforzare, prevedendo la obbligatoria comunicazione all’Istituto da parte della procura dell’esercizio dell’azione penale nelle ipotesi di omicidio colposo o lesioni personali colpose commessi in violazione della normativa per la prevenzione degli infortuni sul lavoro, al fine della costituzione di parte civile.

Norma fortemente voluta dal Dott. Guariniello che, ben conoscendo la caratterizzazione di spiccata specificità delle professionalità dell’Istituto, mirava ad una sorta di affiancamento sin dalla fase delle indagini preliminari nelle ipotesi di reati correlati alla violazione delle norme in materia antiinfortunistica.
Anche l’azione di rivalsa rientra nel circuito prevenzionale in quanto rappresenta un disincentivo alla violazione di norme antifortunistiche. Tale connotazione è confermata dal meccanismo introdotto dalla delibera del CIV (Consiglio di Indirizzo e Vigilanza) che il 28/11/2012 ha introdotto il meccanismo di finanziamento della formazione in materia di sicurezza derivante dagli incassi dell’Istituto per azioni di rivalsa.

CONCLUSIONI.

Alla luce di quanto sinora è stato detto, la funzione innovativa affidata all’Inail dal decreto legislativo 81/2008 è quella di garantire la tutela globale del lavoratore attraverso quello che può essere definito come il circuito della prevenzione che parte dalla informazione e dalla formazione; nel momento in cui si verifica il fatto dannoso – infortunio o malattia professionale che sia – passa alla valutazione della dinamica dell’evento, del danno e del nesso causale tra fatto ed attività lavorativa al fine di valutare, nell’ambito prevenzionale, cosa è mancato (rispetto alle misure antifortunistiche adottate) e perché si è comunque verificato il danno; per giungere alla riabilitazione del lavoratore ed al consequenziale reiserimento lavorativo, ove possibile; nella fase di valutazione, appunto del fatto e della dinamica e delle responsabilità, ricaduta sulla tariffa dei premi; azione di rivalsa che comporta un riesame complessivo di tutto quanto accaduto e così via.

Per concludere, l’analisi dei dati, possibilmente connotati qualitativamente dai passaggi del circuito della prevenzione, può indicare, innanzitutto le eventuali falle della informazione e della formazione, consentendo di apporre dei correttivi già in questa fase iniziale e l’analisi degli eventi, della loro frequenza in relazione ai singoli distretti produttivi, del territorio, delle mansioni può consentire l’intervento in chiave prevenzionale finalizzato all’attivazione di tutti quei meccanismi che impediscano o, quanto meno, riducano fortemente gli infortuni lavorativi e le malattie professionali.

Compito cui possono concorrere tutte le professionalità dell’Istituto, non ultimi gli avvocati con l’analisi del contenzioso (ad. es. aumento nell’ultimo anno di contenzioso in materia di malattie professionali da movimentazione manuale di carichi), ma anche i ricercatori ex Ispesl, nella fase di ricerca dei correttivi da apportare.
Soltanto così la sicurezza può diventare “utile” alle imprese, anche in termini di competitività nell’ottica delle riduzione dei costi, ed alla collettività giacché l’adozione di adeguate misure comporta la riduzione dei costi sociali per la diminuzione naturale di fatti lavorativi dannosi.
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