Quali regole per la salute e la sicurezza dei lavoratori?
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1. La sicurezza del lavoro tra emotività e razionalità organizzativa 
Il tema della salute e sicurezza dei lavoratori è uno di quelli che più si presta ad essere letto emotivamente e spesso retoricamente. Assai di frequente, il purtroppo incessante ripetersi di eventi tragici legati più o meno direttamente alla prestazione di lavoro evoca reazioni d’impulso che vanno dagli appelli sdegnati ed accorati all’invocazione di pene più severe, fino, nei casi più estremi, alla messa in dubbio della stessa legittimità dell’iniziativa economica privata. La più che comprensibile reazione emotiva di fronte alla morte, al grave infortunio o alle malattie professionali di persone che svolgono un’attività lavorativa a favore di altri non può tuttavia costituire l’unica risposta al problema. Occorre, come si dice da più parti, realizzare una seria politica della prevenzione che si fondi su di una solida cultura della sicurezza.

Per la verità, anche il ricorrente richiamo alla “cultura della sicurezza” rischia di rivelarsi retorico ove non si accompagni ad azioni concrete tali da far percepire la necessità della costruzione di tale cultura sia sul piano etico sia su quello economico: anzi, solo comprendendo che un vero vantaggio economico non può prescindere dai valori fondamentali, è sperabile che si possano compiere decisi passi in avanti. 

Da tempo la Costituzione italiana segnala questa strada, in particolare là dove subordina la libertà dell’iniziativa economica privata alla sua compatibilità con l’utilità sociale ed al fatto che non rechi danno alla sicurezza, alla libertà ed alla dignità umana (art. 41, comma 2, Cost.). Un principio che traduce mirabilmente il compromesso politico che è alla base della stessa carta costituzionale: la compatibilità sociale del modello di sviluppo capitalistico.

Non c’è dubbio che il tema della salute e della sicurezza dei lavoratori non si esaurisce esclusivamente nella dimensione della responsabilità sociale delle imprese. Troppo spesso sono gli stessi lavoratori ad essere causa del proprio infortunio; troppo spesso la presunzione di “saper fare sempre e comunque” induce a sottovalutare rischi che si rivelano poi drammatici. Tuttavia, anche questi comportamenti degli stessi lavoratori richiedono di essere fronteggiati sul piano organizzativo da parte del datore di lavoro. Quei comportamenti infatti tradiscono spesso un’ignoranza delle problematiche della sicurezza scongiurabile mediante un’adeguata informazione e formazione da parte del datore di lavoro. Così come al datore di lavoro spetta valutare se l’assegnazione di determinati ruoli e responsabilità nell’organizzazione aziendale sia funzionale alla salvaguardia della sicurezza dei lavoratori.
Le regole giuridiche che presiedono alla salute e sicurezza dei lavoratori non possono non essere innanzitutto regole di buona organizzazione. Come tali sono state concepite anche nel nostro ordinamento, sulla scorta della direttiva madre europea n. 391 del 1989, già nel d.lgs. n. 626/1994 e ora, in maniera anche più esplicita, nel recentissimo d.lgs. n. 81/2008. Su quest’ultimo sono state riposte molte speranze, così come si sono incentrate tante critiche. Come sempre accade nel caso di un provvedimento legislativo, solo la sua concreta applicazione dirà se sia una buona legge. A dire il vero, anche il d.lgs. n. 626/1994 era considerata una disciplina avanzata, ma non è purtroppo bastato a risolvere il problema della sicurezza dei lavoratori. 

Forse le chances del d.lgs. n. 81/2008 potrebbero risiedere nel fatto che, diversamente dal suo “predecessore”, sembra aver maggiormente investito sul piano delle politiche della prevenzione. Anche in questo caso il tempo dirà. Per l’intanto, vale la pena ricostruire l’iter che ha portato all’emanazione del nuovo decreto e tratteggiarne le principali caratteristiche.
2. L’attenzione per la sicurezza del lavoro nella XV Legislatura 
Nonostante le forti turbolenze politiche che l’hanno caratterizzata fin dal suo sorgere e che ne hanno poi decretato la fine anticipata, la XV Legislatura ha tuttavia mostrato in alcuni campi una progettualità ed un dinamismo insospettati, tipici piuttosto di una stagione ricca di ampie prospettive. È questo il caso della sicurezza nei luoghi di lavoro. 

Per la verità, l’attenzione verso questo fenomeno era già alta anche in passato, come testimonia il tentativo del precedente Governo di centro-destra, nella XIV Legislatura, di varare un testo unico in materia in attuazione dell’art. 3 della legge delega n. 229/2003, poi fallito per l’opposizione delle Regioni e per le severe censure del Consiglio di Stato. 

Il Governo di centro-sinistra insediatosi nel 2006 non si è limitato a tentare anch’esso quell’opera di riunificazione normativa delle tante regole in materia che il Paese attendeva fin dalla riforma sanitaria del 1978. Ancor prima di cimentarsi in questa sfida ormai epocale, quel Governo, sollecitato anche dai continui richiami del Presidente della Repubblica, è concretamente intervenuto con una serie di provvedimenti finalizzati a contrastare alcune delle cause che hanno trasformato le statistiche sugli infortuni sul lavoro in tragici bollettini di guerra. I provvedimenti adottati nella prima fase della XV Legislatura sono stati quindi essenzialmente mirati a fronteggiare il fenomeno infortunistico, specialmente mediante interventi tesi a far emergere il lavoro, nella consapevolezza che la sua sicurezza è intimamente legata alla sua trasparenza e regolarità. In questo senso vanno lette le disposizioni (art. 36-bis, comma 1, l. n. 248/2006) che hanno consentito di sospendere l’attività imprenditoriale nel settore edile (previsione successivamente estesa a tutte le altre attività dall’art. 5 l. n. 123/2007) nel caso di un’alta percentuale di lavoratori “in nero” o di gravi e reiterate violazioni delle regole sui tempi di lavoro (l’art. 5 l. n. 123/2007 ha successivamente ricompresso anche le regole sulla salute e sicurezza dei lavoratori); quelle che hanno previsto l’obbligo di comunicare ai Centri per l’impiego l’instaurazione dei rapporti di lavoro il giorno antecedente a tale instaurazione (art. 36-bis, comma 6, l. n. 248/2006; art. 1, comma 1180, l. n. 296/2006, finanziaria per il 2007), così da stroncare il vergognoso fenomeno per cui gli infortuni sul lavoro avvenivano quasi sempre nel primo giorno di lavoro (chissà perché?); o ancora quelle (art. 36-bis, comma 3, l. n. 248/2006) che hanno introdotto l’obbligo di munire il personale occupato in edilizia di apposita tessera di riconoscimento (obbligo che l’art. 6 l. n. 123/2007 ha esteso in tutti i casi di appalti).

A ridosso di questi interventi, il Governo ha approvato il 13 aprile 2007 un disegno di legge delega  per l’emanazione di un testo unico sulla sicurezza del lavoro che il Parlamento ha tradotto in legge (l. n. 123/2007), aggiungendo peraltro alla delega anche alcune norme immediatamente efficaci che hanno modificato importanti aspetti della disciplina della sicurezza sul lavoro contenuta nel d.lgs. n. 626/1994, quasi a voler scaramanticamente esorcizzare i danni di un eventuale, quanto storicamente possibile, insuccesso dell’esercizio della delega: tra le modifiche più significative possono segnalarsi quelle dell’art. 7 sugli appalti, dell’art. 18 sul rappresentante dei lavoratori per la sicurezza, dell’art. 27 sui Comitati regionali di coordinamento. Quanto alla delega contenuta nell’art. 1 l. n. 123/2007, essa si è prefissa l’obiettivo di razionalizzare ed unificare, anche riformandole, le tante disposizioni accumulatesi a partire dagli anni Cinquanta, riconsiderando più in generale il sistema della prevenzione: non si deve infatti trascurare che il fenomeno degli infortuni (in particolare quelli mortali) rappresenta solo la punta emergente di un iceberg costituito soprattutto da un numero altissimo di malattie professionali, non sempre agevolmente identificabili e purtroppo non percepite dall’opinione pubblica con lo stesso livello di allarme. 

Il fortissimo rischio che la improvvisa (ma annunciata) crisi di Governo impedisse l’attuazione della delega è stato presumibilmente scongiurato dai tragici eventi “collettivi” accaduti nel frattempo in alcune imprese del nord (Torino) e del sud (Molfetta). La forte spinta emotiva promanata da quelle “stragi bianche” si è impressa nell’azione del Governo inducendolo a compiere ogni sforzo per attuare la delega nonostante lo scioglimento anticipato del Parlamento. 
Tuttavia, senza il concreto e costruttivo sostegno delle Regioni, quel Governo in crisi non sarebbe mai riuscito nel suo intento. Non è questa la sede per approfondire le intricate questioni connesse al riparto delle competenze legislative in materia della sicurezza del lavoro risultante dall’art. 117 Cost. Basterà qui rilevare che se, per un verso, lo stesso art. 117 Cost. ricomprende espressamente la sicurezza del lavoro nella competenza legislativa concorrente tra Stato e Regioni, spettando quindi alle leggi regionali dettare la disciplina seppur nella cornice dei principi fondamentali definiti dal legislatore statale, per altro verso molti aspetti della disciplina (dalla definizione dei livelli essenziali delle prestazioni, all’apparato sanzionatorio) postulano una definizione omogenea ed uniforme su tutto il territorio nazionale di competenza esclusiva della legge statale. A dire il vero, analizzando l’iter formativo e le prospettive evolutive del d.lgs. n. 81/2008, si ha la sensazione che l’assetto costituzionale “formale” delle fonti qual è delineato nell’art. 117 Cost. sia stato soppiantato da un assetto “materiale”. Così come hanno lealmente collaborato nella fase di costruzione delle regole, Stato e Regioni sembrano intenzionati a fare altrettanto anche nella fase di implementazione delle stesse regole. Una riprova sembra cogliersi anche nella previsione della presenza dei rappresentanti delle Regioni in tutti gli organismi istituzionali delineati dal decreto. 

Detto in altri termini, dal d.lgs. n. 81/2008 pare uscire l’immagine di una legislazione della sicurezza del lavoro il cui carattere “concorrente”, più che incentrarsi sulla distinzione logica e temporale tra il momento della definizione dei principi fondamentali (di spettanza statale) e quello della disciplina di dettaglio (di spettanza regionale), sembra atteggiarsi nel senso della “cooperazione simultanea”. È tuttavia evidente come una simile situazione possa essere condizionata, in positivo e in negativo, dall’assetto delle simmetrie politiche tra Governo centrale e governi regionali.
3. Tre ragioni dell’importanza del d.lgs. n. 81/2008 
L’emanazione del d.lgs. 9 aprile 2008, n. 81, con cui è stata attuata la delega di cui all’art. 1 l. n. 123/2007, rappresenta un evento importante per più ragioni.

La prima è già stata accennata. Sebbene il d.lgs. n. 81/2008 non possa essere formalmente definito un vero e proprio testo unico (anche perché, al di là delle tante normative abrogate, sopravvivono a latere ancora alcune discipline specifiche che dovranno tuttavia presto armonizzarsi e coordinarsi con il nuovo decreto), esso rappresenta il primo provvedimento normativo in cui vengono riaccorpate le principali regole della materia, da quelle risalenti alla disciplina degli anni Cinquanta a quelle contenute nel d.lgs. n. 626/1994 con cui è stata data attuazione in Italia alla direttiva europea n. 391 del 1989. Non si tratta peraltro di un’operazione di mera unificazione normativa, perché molte delle regole precedenti sono state riformate e, accanto ad esse, ne campeggiano di nuove. Non va poi trascurato che non sempre alla formale abrogazione delle vecchie regole è corrisposta l’eliminazione del loro contenuto dall’ordinamento giuridico: infatti, in molti casi, quelle vecchie norme rivivono sotto nuova veste nel nuovo decreto, talora semplicemente riproposte tali e quali erano, talaltra con alcune modifiche. Un esempio lampante di ciò si coglie nel Titolo IV del d.lgs. n. 81/2008 dedicato alla sicurezza dei lavoratori in uno dei settori a più alto rischio (i cantieri temporanei o mobili e, in particolare, l’edilizia), il quale è stato costruito mediante un’integrazione tra le varie discipline previgenti, risultandone una sorta di “mini testo unico” della specifica materia.  
Anche la seconda ragione è stata in parte richiamata e riguarda la metodologia con cui si è approdati al d.lgs. n. 81/2008. Questo rappresenta il frutto di un costante confronto tra Stato e Regioni, con la consultazione delle parti sociali (anche se non su tutti gli aspetti regolati), così confermandosi che, su materie di tale complessità (oltre che oggetto di diverse competenze legislative), non può prescindersi dalla riflessione e dall’azione congiunta di tutti i soggetti interessati alla disciplina.

La terza ragione riguarda le due principali innovazioni contenute nel d.lgs. n. 81/2008: la dimensione tendenzialmente universalistica della tutela e la costruzione di un sistema istituzionale finalizzato a realizzare una politica ed una cultura della prevenzione e ad apprestare un efficace coordinamento tra tutte le istituzioni preposte al controllo sull’applicazione delle regole. Su questi due aspetti ci si soffermerà nei due prossimi paragrafi.
4. Una tutela universalistica: luci ed ombre
Per quanto concerne il primo aspetto, il d.lgs. n. 81/2008 riguarda tutte le attività, private e pubbliche, e supera la rigida separazione tra lavoro subordinato e lavoro autonomo identificando, come ideale soggetto della propria tutela, un “lavoratore” sans phrase, vale a dire una persona che presta la propria attività nell’organizzazione di un datore di lavoro a prescindere dal tipo di contratto esistente. Riguardati sotto l’angolo visuale della sicurezza del lavoro, lavoratori subordinati e lavoratori autonomi (almeno nel caso dei lavoratori autonomi parasubordinati che operano nel luogo del committente) costituiscono un tutt’uno, tanto che i secondi rientrano anche nel computo dell’organico aziendale ai fini dell’applicazione di determinate tutele. Si tratta di un ulteriore passo in avanti sulla strada della estensione delle tutele nel caso di lavoro prestato a favore di altri: un passo che, se va al di là di quanto previsto dalla precedente disciplina, richiede tuttavia un ulteriore affinamento specialmente per quanto concerne la specificazione delle tutele nel caso delle tipologie contrattuali flessibili, non potendosi trascurare che la giusta esigenza di tutela per tutti i vari contratti di lavoro non significa necessariamente una tutela identica in tutti i casi. 
Sotto questo profilo, ampiamente migliorabili appaiono le tutele previste nel caso della somministrazione di lavoro e del lavoro parasubordinato (lavoratori a progetto e “co.co.co.”). Nel primo caso occorre una maggior chiarezza sulla ripartizione dei compiti gravanti sull’agenzia fornitrice e sull’imprenditore utilizzatore. Nel secondo caso, da un lato, va maggiormente precisato l’obbligo di sicurezza del committente a fronte di lavoratori che, in quanto autonomi, risultano difficilmente assoggettabili all’etero-organizzazione; da un altro lato, occorre maggior coraggio nell’estendere almeno le tutele fondamentali anche nei confronti di coloro che non prestano la propria attività nel luogo del committente. Ulteriori ed opportune correzioni meritano poi la discutibile esclusione dei lavoratori domestici dalla tutela (ammessa anche dalla direttiva europea, ma non per questo necessitata) e la blanda protezione dei lavoratori a domicilio.
5. Il nuovo sistema istituzionale 

Per quanto riguarda il sistema istituzionale, la sensibilità del legislatore delegato su questo aspetto può cogliersi già dalla struttura complessiva del Titolo I del decreto, costruito secondo un’architettura per così dire “costituzionale”: dapprima i principi generali; a seguire il sistema (“pubblico”) istituzionale; poi il sistema (“privato”) di gestione della prevenzione nei luoghi di lavoro; infine l’apparato sanzionatorio. Uno schema completamente differente da quello del Titolo I del d.lgs. n. 626/1994, nel quale, in particolare, le disposizioni sul sistema istituzionale erano collocate in coda allo stesso Titolo e quelle più significative erano ricomprese in un Capo (il VII) dove la stessa rubrica (“Disposizioni concernenti la pubblica amministrazione”), quasi che si trattasse di una sorta di normativa omnibus, indicava quantomeno una scarsa cura di quel legislatore per gli aspetti istituzionali. Se, per un verso, sarebbe eccessivo ed ingeneroso affermare che la non particolare attenzione del legislatore del 1994 per il sistema istituzionale sia stata la causa dell’applicazione spesso deficitaria di alcune delle norme contenute in quel capo (si pensi ai Comitati regionali di coordinamento), per un altro verso non può non convenirsi sulla importanza strategica di un solido sistema istituzionale, capace di ideare e progettare le politiche della prevenzione, di avviarne l’implementazione e di sostenerne e favorirne la corretta attuazione anche mediante un sistema di controllo razionale ed efficace. Di tutto ciò c’è ampia traccia nel nuovo decreto che, non a caso, intitola il Capo II del Titolo I come “Sistema istituzionale”, là dove la parola più importante in tale espressione non è tanto “istituzionale”, ma “sistema”, perché il legislatore vuole appunto che le istituzioni operino in un sistema, in continuo raccordo fra loro. Un sistema, a quanto pare di capire, finalizzato a favorire lo sviluppo di altri sistemi o sottosistemi, come quelli che operano istituzionalmente a livello territoriale, o come quelli finalizzati a valorizzare la qualità delle imprese. Per altro verso, la parola “istituzionale” non deve essere intesa come se le norme del Capo II riguardassero esclusivamente le “pubbliche amministrazioni”, perché in quel sistema un ruolo importante è svolto anche dalle parti sociali.

Il d.lgs. n. 81/2008 delinea un assetto al cui vertice è posto un nuovo Comitato nazionale, composto pariteticamente da Stato e Regioni (art. 5), che si configura come una sorta di cabina di regia per l’indirizzo e la valutazione delle politiche attive e per il coordinamento delle attività di vigilanza in materia di salute e sicurezza nei luoghi di lavoro. Compiti del Comitato, che deve assicurare la più completa attuazione del principio di leale collaborazione tra Stato e Regioni, sono: stabilire le linee comuni delle politiche nazionali in materia di salute e sicurezza sul lavoro; individuare obiettivi e programmi dell’azione pubblica di miglioramento delle condizioni di salute e sicurezza dei lavoratori; definire la programmazione annuale in ordine ai settori prioritari di intervento dell’azione di vigilanza, i piani di attività e i progetti operativi a livello nazionale, tenendo conto delle indicazioni provenienti dai Comitati regionali di coordinamento e dai programmi di azione individuati in sede comunitaria; programmare il coordinamento della vigilanza a livello nazionale in materia di salute e sicurezza sul lavoro; garantire lo scambio di informazioni tra i soggetti istituzionali al fine di promuovere l’uniformità dell’applicazione della normativa vigente; individuare le priorità della ricerca in tema di prevenzione dei rischi per la salute e sicurezza dei lavoratori.
Sempre a livello nazionale opera una nuova Commissione consultiva permanente, costituita su base tripartita e paritetica (art. 6), il cui ruolo, rispetto al passato, appare incentrato più sulla promozione della cultura della prevenzione che su competenze tecnico-regolative. In tal senso vale la pena di ricordare: la definizione delle attività di promozione e le azioni di prevenzione; la validazione delle buone prassi; l’elaborazione delle procedure standardizzate di effettuazione della valutazione dei rischi che varranno per le piccole imprese; la definizione di criteri finalizzati alla definizione del sistema di qualificazione delle imprese e dei lavoratori autonomi; la valorizzazione degli accordi sindacali e dei codici di condotta ed etici, adottati su base volontaria, che, in considerazione delle specificità dei settori produttivi di riferimento, orientino i comportamenti dei datori di lavoro, anche secondo i principi della responsabilità sociale, dei lavoratori e di tutti i soggetti interessati, ai fini del miglioramento dei livelli di tutela definiti legislativamente; la promozione della considerazione della differenza di genere in relazione alla valutazione dei rischi e alla predisposizione delle misure di prevenzione; l’indicazione dei modelli di organizzazione e gestione aziendale. 

La più ridotta dimensione regolativa della Commissione consultiva è peraltro compensata dal fatto che l’interpretazione della normativa in materia è ora affidata alla nuova Commissione per gli interpelli (art. 12) che ha il compito di fornire risposte ai quesiti posti da una serie di soggetti istituzionali e collettivi. L’istituto dell’interpello, già noto nel diritto del lavoro e nel diritto tributario, appare di grande interesse, specialmente nel caso di una disciplina così complessa come quella della sicurezza del lavoro. Tuttavia, diversamente dalle previsioni relative agli interpelli poc’anzi citati, quella del d.lgs. n. 81/2008 non riconnette all’adeguamento alle indicazioni fornite in sede di interpello l’esclusione delle sanzioni (penali, civili e amministrative), ma, assai più opportunamente, si limita a prevedere che quelle indicazioni costituiscano criteri interpretativi e direttivi per l’esercizio delle attività di vigilanza. Al di là del fatto che così si evita che la nuova norma possa incorrere in una non improbabile censura di incostituzionalità (essendo almeno dubbio, in base ai principi, che la responsabilità penale possa essere esclusa dall’adeguamento ad una interpretazione di una norma, presidiata da sanzione penale, fornita da un organo amministrativo), occorre rilevare che la previsione tiene in debito conto uno degli aspetti più specifici dell’attuale disciplina della sicurezza del lavoro – vale a dire la pluralità degli organismi preposti al controllo –, rappresentando un deciso sostegno all’uniformità degli indirizzi per l’attività di vigilanza, oltre a contribuire ad orientare preventivamente il comportamento dei datori di lavoro.   
Contrariamente alle attese, il d.lgs. n. 81/2008 non ha modificato il variegato sistema delle competenze sulla vigilanza in materia già risultante dal d.lgs. n. 626/1994, ma ha sostanzialmente ribadito l’attuale ripartizione esistente tra i vari organismi. Il problema della pluralità di soggetti competenti ad esercitare i poteri di vigilanza è rimasto irrisolto perché presupponeva un confronto tra Stato e Regioni che i tempi della crisi politica non hanno consentito di sviluppare. Le competenze restano quindi assegnate in primis agli organismi delle ASL, nonché ad una serie di altre istituzioni fra cui campeggiano (ancorché limitatamente ad alcune attività di particolare pericolosità, come l’edilizia) gli organismi ispettivi del Ministero del lavoro. Per la verità, se si considera la scarsa attenzione per il sostegno agli organismi ispettivi delle ASL (come invece presuppone anche il Patto per la salute e la sicurezza nei luoghi di lavoro del 1° agosto 2007), più di un segnale nella recente legislazione in materia sembrerebbe indicare la presenza di un disegno teso a riposizionare al centro del sistema di vigilanza il personale ispettivo del Ministero del lavoro. Si tratta di una questione delicatissima sulla quale si gioca buona parte dell’effettività della disciplina in esame e che tocca il fondamento stesso in base al quale la riforma sanitaria (l. n. 833/1978) aveva ricondotto la competenza in capo alle ASL sottraendola agli Ispettorati del lavoro: l’inquadramento della vigilanza come uno dei principali strumenti della prevenzione. Solo il dialogo ed il confronto potranno agevolare una soluzione del problema vantaggiosa per tutti, in primis per le imprese e i lavoratori: sotto questo profilo, l’applicazione del decreto, che pone spesso Ministero e Regioni fianco a fianco, potrebbe costituire la giusta occasione per riflettere insieme sulle possibili soluzioni.
Non va peraltro trascurato che, in tema di vigilanza, il nuovo decreto ha introdotto una misura assai più severa che in passato, prevedendo l’assoluta incompatibilità tra funzioni di vigilanza e di consulenza. Mentre il d.lgs. n. 626/1994 prevedeva che l’attività di consulenza non potesse essere prestata dai soggetti che svolgevano attività di controllo e di vigilanza, la nuova norma allarga lo spettro soggettivo dell’incompatibilità disponendo espressamente che “il personale delle pubbliche amministrazioni, assegnato agli uffici che svolgono attività di vigilanza, non può prestare, ad alcun titolo e in alcuna parte del territorio nazionale, attività di consulenza”. Dunque, chiunque sia assegnato all’ufficio preposto alla vigilanza, anche ove non svolga direttamente tale funzione, si trova nella situazione di incompatibilità.

Alla incapacità per il momento di riordinare efficacemente il sistema della competenze in materia di vigilanza si è ovviato sul piano del coordinamento con la rivisitazione della composizione e delle funzioni dei Comitati regionali di coordinamento (art. 7), la cui storica inerzia ed inefficienza ha rappresentato una delle maggiori criticità del d.lgs. n. 626/1994. I Comitati hanno il fine di realizzare una programmazione coordinata di interventi nonché l’uniformità degli stessi ed il necessario raccordo con il Comitato nazionale e con la Commissione consultiva permanente. Per la disciplina di tali Comitati il d.lgs. n. 81/2008 rinvia al d.P.C.M. del 21 dicembre 2007, emanato ai sensi dell’art. 4 della l. n. 123/2007, il quale, oltre ai compiti dei Comitati, per scongiurare il ripetersi delle inerzie del passato, ha disciplinato anche l’esercizio di poteri sostitutivi nei casi di mancata costituzione del Comitato, di reiterata mancata convocazione del Comitato nei termini previsti e di inadempimento da parte delle amministrazioni e degli enti pubblici componenti il Comitato.
Funzionale alla fornitura dei dati utili per orientare, programmare, pianificare e valutare l’efficacia delle attività di prevenzione e per indirizzare le attività di vigilanza, attraverso l’utilizzo integrato delle informazioni disponibili, è il nuovo Sistema informativo nazionale per la prevenzione nei luoghi di lavoro (art. 8) la cui gestione è garantita dall’INAIL, il quale, fra l’altro, insieme all’ISPESL ed all’IPSEMA, vede ridefiniti i propri compiti in materia di prevenzione (art. 9).  
Da non sottovalutare, sempre nella logica della costruzione della cultura della prevenzione, sono le norme che delineano un’importante funzione di supporto alle imprese per la gestione della prevenzione, affidando ad un’ampia gamma di soggetti pubblici e privati lo svolgimento, anche mediante convenzioni, di attività di informazione, assistenza, consulenza, formazione, promozione in materia di sicurezza e salute nei luoghi di lavoro, in particolare nei confronti delle imprese artigiane, delle imprese agricole e delle piccole e medie imprese e delle rispettive associazioni dei datori di lavoro. Altrettanto interessanti sono le disposizioni che, al fine di promuovere la cultura della sicurezza, affidano alla Commissione consultiva permanente la definizione, in coerenza con gli indirizzi individuati dal Comitato nazionale, delle attività promozionali della cultura e delle azioni di prevenzione, con particolare riferimento al finanziamento: di progetti di investimento da parte delle piccole imprese; di progetti formativi dedicati alle piccole imprese; delle attività degli istituti scolastici, universitari e di formazione professionale finalizzata all’inserimento nelle loro attività di specifici percorsi formativi interdisciplinari alle diverse materie scolastiche volti a favorire la conoscenza delle tematiche della salute e della sicurezza nel rispetto delle autonomie didattiche.

6. La gestione della prevenzione in azienda 

Per quanto attiene alla gestione della prevenzione in azienda, in non pochi casi il d.lgs. n. 81/2008 ricalca quanto già previsto nel d.lgs. n. 626/1994. Non mancano tuttavia significative novità, la prima delle quali consiste nella definizione per legge, per la prima volta, sulla scorta dei consolidati orientamenti giurisprudenziali in materia, dei requisiti di validità della delega delle funzioni del datore di lavoro, nei casi in cui non sia espressamente esclusa. Non si tratta di una novità di poco conto sol che si pensi a come l’istituto della delega è stato utilizzato in passato essenzialmente in una logica di “scaricabarile”.
Diversamente dal d.lgs. n. 626/1994 (che prevedeva indistintamente gli obblighi del datore di lavoro, del dirigente e del preposto, creando non pochi problemi di interpretazione), il nuovo decreto distingue gli obblighi indelegabili del datore di lavoro (valutazione dei rischi e designazione del responsabile del servizio di prevenzione e protezione dai rischi), gli obblighi per il datore ed il dirigente (delegabili al dirigente e iure proprio del dirigente) e infine gli obblighi per i preposti.

Una particolare attenzione è riservata alla sicurezza dei lavoratori nei casi in cui nell’organizzazione produttiva del datore di lavoro si inseriscano, mediante appalti “interni”, le attività di altre imprese o lavoratori autonomi, aggiungendosi ai “normali” rischi del luogo di lavoro quelli nuovi derivanti dalle interferenze tra le varie attività. Di qui, fra l’altro, l’obbligo per i vari datori di lavoro di cooperare e quello per il committente di valutare anche i rischi interferenziali (elaborando un unico documento di valutazione dei rischi da interferenze, distinto dal documento di valutazione dei rischi di cui si parlerà fra poco) e di esplicitare i costi della sicurezza affinché la frammentazione del ciclo produttivo mediante la catena degli appalti e dei subappalti non si trasformi in un escamotage per ridurre le tutele dei lavoratori. 

Una maggiore attenzione rispetto al passato è dedicata alla valutazione dei rischi ed all’elaborazione del relativo documento, attorno a cui ruota la strategia della prevenzione in azienda, non potendo il datore di lavoro trascurare di valutare alcun rischio. Una significativa novità, ispirata dal principio del “chi fa che cosa”, è costituita dal fatto che il documento di valutazione deve ora contenere anche l’individuazione delle procedure per l’attuazione delle misure da realizzare nonché dei ruoli dell’organizzazione aziendale che vi debbono provvedere, a cui devono essere assegnati unicamente soggetti in possesso di adeguate competenze e poteri. Altrettanto innovativa è la previsione della rielaborazione della valutazione e del documento non solo in occasione di modifiche del processo produttivo o dell’organizzazione del lavoro significative ai fini della salute e della sicurezza dei lavoratori, ma anche in relazione al grado di evoluzione della tecnica, della prevenzione e della protezione o a seguito di infortuni significativi o quando i risultati della sorveglianza sanitaria ne evidenzino la necessità, dovendosi aggiornare, a seguito di tale rielaborazione, le misure di prevenzione. Per altro verso, il d.lgs. n. 81/2008 non trascura il fatto che la stragrande maggioranza delle imprese italiane è di piccole dimensioni e incontra non poche difficoltà nell’attuare le varie misure di prevenzione. A differenza del passato, tuttavia, il decreto non fa sconti alle piccole imprese (il d.lgs. n. 626/1994 consentiva ai datori di lavoro che occupassero fino a 10 dipendenti di autocertificare la valutazione dei rischi senza dover elaborare il relativo documento), ma prefigura un percorso di adeguamento entro il quale esse potranno rispettare la normativa supportate dall’ausilio di standard elaboratori dalla Commissione consultiva permanente (in questo percorso, l’autocertificazione della valutazione dei rischi per le piccole imprese è inquadrata solo come una misura assolutamente transitoria). Occorre peraltro ricordare che l’entrata in vigore delle norme sulla “nuova valutazione dei rischi” è stata differita al 1° gennaio 2009 (dalla l. n. 133/2008), per lasciare alle imprese il tempo di adeguarsi alle novità: nel frattempo continua provvisoriamente ad operare la “vecchia” normativa prevista dall’art. 4 del d.lgs. n. 626/1994.

Pur costruita con qualche elemento di criticità dal punto di vista tecnico-giuridico, è sicuramente interessante la previsione relativa ai modelli di organizzazione e di gestione, che appare in linea con l’accentuata filosofia organizzativa che permea il d.lgs. n. 81/2008. Più in particolare, l’art. 30 del decreto identifica i requisiti del modello di organizzazione e di gestione la cui adozione è idonea a scongiurare la responsabilità amministrativa delle persone giuridiche, delle società e delle associazioni anche prive di personalità giuridica ai sensi del d.lgs. n. 231/2001. 
Il d.lgs. n. 81/2008 ribadisce e rafforza le precedenti disposizioni sul servizio di prevenzione e protezione, sull’informazione e sulla formazione, sulla gestione delle emergenze e in particolare sulla sorveglianza sanitaria e sulla figura del medico competente.
Per quanto concerne il servizio di prevenzione e protezione, meritano apprezzamento le previsioni che rafforzano la formazione e l’aggiornamento del datore di lavoro qualora intenda svolgere direttamente i compiti di tale servizio. 
Le disposizioni sull’informazione e sulla formazione dei lavoratori e dei loro rappresentanti si caratterizzano per una particolare attenzione alla crescente presenza di lavoratori stranieri imponendo la intelligibilità e la comprensione dell’oggetto della informazione e della formazione. Di non trascurabile importanza è la previsione dell’addestramento all’uso delle attrezzature, così come la innovativa previsione di una specifica formazione per i preposti. 
Sebbene in una misura inferiore a quella che sarebbe stata auspicabile, il ruolo del medico competente viene valorizzato, specialmente nell’ottica di collaborazione con il datore di lavoro per la gestione della prevenzione in azienda. Pur non rendendolo obbligatorio in qualsiasi caso, il decreto del 2008 lascia tuttavia trasparire l’importanza del coinvolgimento del medico competente in occasione della valutazione dei rischi. Di grande importanza, ove riescano ad essere concretamente applicate, sono le previsioni sul raccordo tra il medico competente ed i medici di famiglia, che potrebbero favorire la creazione di un sistema di informazione a rete in grado di supportare le azioni mirate alla prevenzione. 
Lanciando una sfida di non poco momento, il d.lgs. n. 81/2008 accentua decisamente l’importanza del rappresentante dei lavoratori per la sicurezza (RLS), che in passato ha conosciuto alterne e discutibili fortune. L’esigenza di una rappresentanza collettiva appositamente dedicata a questa tematica era già stata avvertita fin dallo Statuto dei lavoratori del 1970 (art. 9) ed aveva trovato conforto nella direttiva europea del 1989, trovando poi accoglimento nel d.lgs. n. 626/1994. Il decollo di questo istituto era stato tuttavia ostacolato sia dalla particolare complessità delle competenze del RLS sia dalla tradizionale assenza di rappresentanza collettiva dei lavoratori nelle tante piccole imprese italiane. Né, salve alcune eccezioni, era valsa la previsione del rappresentante dei lavoratori per la sicurezza territoriale (RLST) che si era dovuta misurare con problemi organizzativi e culturali di non scarsa entità.  Confermando quanto era già stato previsto nelle norme di diretta attuazione della l. n. 123/2007, il nuovo decreto rafforza il ruolo del rappresentante territoriale che opera in tutte le piccole imprese in cui non si sia individuato un proprio rappresentante dei lavoratori, così enfatizzandosi il ruolo necessario della rappresentanza collettiva in tema di sicurezza del lavoro. Inoltre, introduce la nuovissima figura del rappresentante dei lavoratori per la sicurezza di sito produttivo, individuato in quelle realtà produttive caratterizzate dalla presenza costante di più imprese e dal conseguente aumento dei rischi (cantieri navali, aree portuali ecc.). 
L’importanza del ruolo delle parti sociali si coglie anche nella conferma delle previsioni sugli organismi paritetici dei quali si sottolinea l’importanza ancora una volta sul versante della logica organizzativa della prevenzione. Essi infatti possono supportare le imprese nell’individuazione di soluzioni tecniche e organizzative dirette a garantire e migliorare la tutela della salute e sicurezza sul lavoro e, per le stesse finalità di supporto, tali organismi possono effettuare sopralluoghi nei luoghi di lavoro rientranti nei territori e nei comparti produttivi di competenza, purché dispongano di personale con specifiche competenze tecniche in materia di salute e sicurezza sul lavoro. Viene così opportunamente superata la discutibilissima previsione introdotta dalla l. n. 123/2007 che riconosceva agli organismi paritetici un ruolo del tutto improprio, vale a dire il diritto di effettuare sopralluoghi finalizzati a valutare l’applicazione delle norme in materia di salute e sicurezza nei luoghi di lavoro, dei cui esiti veniva informata la competente autorità di coordinamento delle attività di vigilanza, alla quale gli organismi paritetici potevano richiedere di disporre l’effettuazione di controlli in materia di sicurezza del lavoro mirati a specifiche situazioni.
Più in generale, può affermarsi che, nel d.lgs. n. 81/2008, la dimensione collettiva della sicurezza del lavoro trascende la pur fondamentale disciplina tecnica relativa al RLS ed ha sempre più a che fare anche con il ruolo che le parti sociali giocano nel sistema istituzionale della sicurezza del lavoro (in particolare nella Commissione consultiva permanente di cui all’art. 6) dove, pur non negoziando, esse possono incidere sensibilmente sulle politiche della prevenzione e della sua effettività: si tratta, come è evidente, di una rappresentanza collettiva per la sicurezza diversa da quella che si esercita nei luoghi di lavoro, ma che può offrire ad essa notevole sostegno. D’altro canto, la sottolineatura sulla dimensione istituzionale della rappresentanza collettiva per la sicurezza, che riguarda “entrambe” le parti sociali, evoca un’ulteriore considerazione in merito all’attenzione da riservare alla rappresentanza collettiva dei datori di lavoro che, mai come sul terreno della sicurezza, necessitano di un costante supporto, specialmente quando si tratta di datori con pochi addetti. La frammentazione dei piccoli imprenditori, il loro frequente procedere isolati e il ricorso all’arte del “fai da te” non sono certo elementi che agevolano la crescita di un clima di sicurezza. Di qui l’importanza degli organismi paritetici e l’apprezzamento per quelle previsioni del nuovo decreto in cui si attribuisce un ruolo alle associazioni datoriali.
7. Alcune criticità: l’apparato sanzionatorio 
Ad uno sguardo d’insieme dei 306 articoli, contenuti nei 13 Titoli del d.lgs. n. 81/2008, e dei suoi 51 Allegati tecnici, pare che il legislatore delegato abbia esaurientemente risposto al principale invito di quello delegante: predisporre il riassetto e la riforma delle disposizioni vigenti in materia, rispettando il criterio del riordino e del coordinamento di tali disposizioni. 

Restano peraltro ampi margini anche per le critiche. Infatti, la fretta con cui si è assemblato il decreto nelle concitate fasi della fine anticipata della Legislatura ha causato non pochi errori sia letterali, sia di coordinamento, sia tecnici. Ad essi dovrà porsi rimedio con la decretazione legislativa integrativa e correttiva prevista dalla legge delega che potrà essere emanata entro metà maggio del 2009. Le criticità più macroscopiche si annidano nell’apparato sanzionatorio, essenzialmente incentrato sulle sanzioni penali ed amministrative, come del resto previsto nella delega. Su questa scelta si è a lungo discusso e ancora si discuterà, non solo per quanto concerne la necessità di fare appello massicciamente al diritto penale, ma anche per quanto attiene alla sua reale capacità deterrente. E se tante voci si sono levate dal fronte datoriale a criticare l’inasprimento delle sanzioni, ben pochi si sono accorti che alcune sanzioni, per come sono state farraginosamente congegnate, rischiano di essere inapplicabili o che certe altre concretizzano un abbassamento di tutela non consentito dalla legge delega. Quasi nessuno ha poi sottolineato come il legislatore delegato non abbia saputo cogliere l’occasione offertagli dal criterio generale del “riordino e del coordinamento delle norme vigenti” per attrarre nel decreto, affiancandole alle tradizionali sanzioni in una logica di sussidiarietà, ulteriori e più moderne misure di dissuasione, peraltro debitamente razionalizzate e sistematizzate, come quelle previsioni (oggi sparse nell’ordinamento) che, subordinando la costituzione di tipologie contrattuali flessibili alla effettuazione della valutazione dei rischi, puniscono la mancata valutazione con una sorta di “sanzione civile indiretta” che si ripercuote sulla invalidità del contratto “flessibile” eventualmente stipulato. Più in generale, proprio una considerazione più attenta dei nuovi scenari del mercato del lavoro flessibile – in cui la discontinuità del lavoro accresce i rischi per la salute e sicurezza dei lavoratori – non avrebbe certo sfigurato nel decreto, non foss’altro perché la stessa delega pareva auspicarla parlando di misure di particolare tutela per determinate categorie di lavoratori e lavoratrici e per specifiche tipologie di lavoro.

8. Le prime discutibili modifiche del decreto
Come si è rilevato, agli errori ed alle lacune potrà porsi rimedio mediante la decretazione legislativa integrativa e correttiva emanabile entro la metà di maggio del 2009. In verità, il nuovo Governo di centro-destra succeduto a quello che ha varato il d.lgs. n. 81/2008, non ha atteso di provvedere con tale decretazione, ma ha già iniziato a modificare alcune parti del decreto con lo strumento del decreto legge. 

Fatto salvo il caso relativo alla necessaria semplificazione di una sanzione che era stata erroneamente duplicata per uno stessa violazione, le modifiche non riguardano tuttavia i punti critici di cui si è parlato. In certi casi si tratta del differimento dell’entrata in vigore di alcuni istituti ad inizio 2009: ciò vale per le norme sulla valutazione dei rischi (la cui entrata in vigore era peraltro già stata posticipata dal d.lgs. n. 81/2008 rispetto alla data della propria entrata in vigore), nonché per il divieto di effettuazione di visite preassuntive nell’ambito della sorveglianza sanitaria. In altri casi, si tratta invece della vera e propria abrogazione di alcune previsioni, come è accaduto nel caso delle gravi e reiterate violazioni delle norme sui tempi di lavoro che quindi non costituiscono più uno dei presupposti per l’adozione del provvedimento di sospensione dell’attività imprenditoriale (art. 14).
Queste modifiche appaiono discutibili innanzitutto sul piano del merito. Ciò vale per quanto concerne la temporanea disapplicazione del divieto di visite preassuntive disposto dall’art. 4 del d.l. n. 97/2008 convertito nella l. n. 129/2008, visto che le visite preassuntive dovrebbero essere effettuate soltanto da soggetti imparziali come i medici delle strutture sanitarie pubbliche. E vale a maggior ragione per quanto concerne la modifica dell’art. 14 del d.lgs. n. 81/2008 prevista dall’art. 41 del d.l. n. 112/2008 convertito nella l. n. 133/2008 dato che proprio il superamento dei tempi di lavoro rappresenta spesso la causa di gravi infortuni (come accaduto anche nel caso della Tyssen-Krupp). 

Quelle modifiche suscitano notevoli perplessità anche dal punto di vista della legittimità, sia per quanto concerne la sussistenza dei caratteri di necessità ed urgenza (richiesti dall’art. 77, comma 2, Cost., per l’adozione dei decreti legge), sia per quanto concerne più in generale la fonte con cui sono state disposte. Si tratta infatti di modifiche del d.lgs. n. 81/2008 che non rispettano quanto previsto dall’art. 1, comma 6, della l. n. 123/2007, secondo cui le disposizioni integrative e correttive del decreto delegato possono essere adottate dal Governo, entro dodici mesi dalla data di entrata in vigore del medesimo, nel rispetto dei principi e criteri direttivi della delega e attraverso la procedura che prevede l’emanazione di un ulteriore decreto delegato sul cui schema, fra l’altro, debbono pronunciarsi le competenti Commissioni parlamentari, la Conferenza Stato-Regioni e deve esercitarsi la consultazione con le parti sociali. Anche ammesso, ma non concesso, che sussista l’urgenza, resta il fatto che, mediante il decreto legge e la sua eventuale conversione (tramite una “normale” legge del Parlamento) si modificherebbe una disposizione che era emanabile (e modificabile) solo con quel particolare procedimento legislativo che lo stesso Parlamento ha delegato al Governo peraltro nel rispetto di un iter che è incentrato sul rispetto sia dell’art. 76 Cost. sia dell’art. 117 Cost., trattandosi di materia rientrante nella competenza legislativa concorrente tra Stato e Regioni.       

9. Conclusione

Al di là delle riserve che possono avanzarsi su alcuni suoi “passaggi” tecnici, il nuovo decreto merita nel suo complesso apprezzamento, specialmente perché (in particolare nelle norme sul sistema istituzionale) sembra aver colto quell’elemento che ormai tutti considerano decisivo per combattere efficacemente la piaga degli infortuni sul lavoro e delle malattie professionali: la costruzione della “cultura della prevenzione”. Per la verità, anche qui sarebbe stato auspicabile fare qualcosa in più, fermo restando che, senza adeguati investimenti finanziari, è arduo realizzare politiche efficaci.

Quella “cultura della prevenzione” è stata spesso vista come un’alternativa ai metodi repressivi, sostenendosi come si è fatto ripetutamente anche nel dibattito che ha accompagnato la costruzione del d.lgs. n. 81/2008, che, da sole, le sanzioni non bastano. Ma, se non si vuole che la “cultura della prevenzione” continui ad essere solo un’immagine retorica o fantomatica, si dovrebbe invece affermare a chiare lettere che essa non solo non è alternativa alle regole e alle sanzioni, ma ne costituisce l’imprescindibile fondamento: le regole (e le sanzioni) non sono altro che gli strumenti serventi della “cultura” o, come sarebbe ormai meglio dire, dell’“etica” della prevenzione. 

� Professore straordinario di Diritto del lavoro nell’Università di Urbino “Carlo Bo” e Presidente di Olympus, Osservatorio per il monitoraggio permanente sulla legislazione e giurisprudenza sulla sicurezza del lavoro. 
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