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Introduzione
Angelo Castaldo, Elena Ragazzi, Lisa Sella

La sicurezza sul lavoro € un tema sempre piu al centro dell’attenzione di istitu-
zioni, organizzazioni sindacali, ricercatori e policy makers (Shapiro, 1998; Greer,
2018; da Silva e Amaral, 2019; Liu, 2019; Schulte et al., 2019; Tassinari et al.,
2020). In Europa, anche se attualmente, in ottica diacronica, il numero di infortuni
sul lavoro mostra una tendenza decrescente, le differenze tra i Paesi nei tassi di in-
fortunio sul lavoro mostrano una dinamica eterogenea (Anyfantis et al., 2018; Iva-
scu e Cioca, 2019; Lafuente e Daza, 2019; Verra et al., 2019).

L’accresciuta rilevanza del tema ¢ desumibile anche dalla recente risoluzione
proposta nella 110* conferenza dell’Organizzazione Internazionale del Lavoro
(ILO) che ha incluso definitivamente la sicurezza e la salute dei lavoratori (SSL)
quale quinto dei suoi Fundamental Principles and Rights at Work, e dall’iniziativa
della Commissione Europea che ha inserito 1’Occupational Safety and Health
(OSH) tra i 20 principi del pilastro europeo dei diritti sociali.

Al fine di ridurre e contrastare il rischio di infortuni sul lavoro, dal 2010
I’Istituto Nazionale per 1’ Assicurazione contro gli Infortuni sul Lavoro (Inail), at-
traverso 1 Bandi ISI, esempio unico in Europa, ha promosso un sostegno diretto alle
imprese (sotto forma di una sovvenzione finanziaria in conto capitale) per la pro-
mozione di investimenti, in macchinari o modelli organizzativi, orientati a miglio-
rare il livello di sicurezza e salute nei luoghi di lavoro. In generale, 1’obiettivo prin-
cipale di questo schema di aiuti ¢ quello di sostenere gli investimenti delle piccole
e medie imprese (PMI) in materia di salute e sicurezza sul lavoro (SSL), dando
priorita a quelle imprese che operano in settori ad alto rischio. Questo intervento
appare in linea sia con la strategia comunitaria 2007-2012 ', che aveva individuato
nelle PMI la categoria d’impresa piu vulnerabile ai rischi professionali e auspicato
I’adozione di incentivi espressamente mirati a questa categoria di imprese, che con
quanto indicato nel Quadro Strategico 2021-2027 nel quale ¢ indicata chiaramente
come prioritaria “una solida struttura di sostegno in materia di SSL che risponda
alle esigenze specifiche delle PMI”.

I Commissione Europea (2007).
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La misura agevolativa messa in campo dall’Inail rappresenta un’importante
novita. In Italia e in Europa, infatti, le politiche in materia di SSL, rivolte agli ope-
ratori economici, sono state prevalentemente di tipo regolamentare indiretto
(sticks and sermons). Fino alla fine del secolo scorso 1’obiettivo di proteggere la
salute dei lavoratori e prevenire il rischio di infortuni sul luogo di lavoro ¢ stato
perseguito attraverso 1’adozione di nuove norme di natura regolamentare, che in-
troducono un insieme di obblighi e responsabilita in capo ai datori di lavoro volto
ad identificare procedure idonee a valutare correttamente i rischi sul luogo di lavo-
ro e a rendicontare 1’attivita di prevenzione svolta, nonché a favorire la formazio-
ne ¢ il coinvolgimento attivo dei lavoratori nella gestione delle attivita di preven-
zione dei rischi SSL. Tuttavia, nonostante negli ultimi 15 anni sia cresciuto
I’interesse delle istituzioni nazionali e sovranazionali attorno a strumenti di policy
(Kankaanpii, 2010; EU-OSHA, 2010; EU-OSHA, 2005) basati su incentivi eco-
nomici (carrots), che a differenza delle soluzioni basate sull’enforcement assicu-
rano una voluntary compliance (Shapiro e Rabinowitz, 2000), in termini di attua-
zione concreta di tali tipologie di misure, salvo 1’esperienza italiana dei Bandi ISI,
molto poco ¢ stato fatto (Bemelmans-Videc et al., 2011). In questa prospettiva,
pertanto, vista la peculiarita del caso italiano, molte domande possono essere
avanzate. L’iniziativa ¢ potenzialmente in grado di incidere sui livelli di SSL? Nel
contesto in cui opera, pud incidere sulla riduzione degli infortuni sul lavoro? E ri-
volta ad un fabbisogno che le imprese non sarebbero in grado autonomamente di
soddisfare? L’iniziativa genera addizionalita sugli investimenti degli operatori
economici in SSL? E targettizzata in modo da garantire un impatto significativo?
E opportuno ricalibrare il policy mix aggiungendo agli strumenti di intervento in-
diretto (sticks and sermons) strumenti (carrots) volti a favorire direttamente gli
investimenti in SSL delle PMI?

Nell’ambito delle attivita portate avanti nel progetto di ricerca collaborativa
BRIC INAIL 2019 dal titolo “Valutazione degli Incentivi alla Prevenzione. Modelli
Valutativi sull’Impatto Generato dai bandi ISI”, da parte dell’Istituto di Ricerca
sulla Crescita Economica Sostenibile del Consiglio Nazionale delle Ricerche
(CNR-IRCrES) e del Dipartimento di Studi Giuridici ed Economici (DSGE) della
Sapienza Universita di Roma, il presente volume presenta la prima serie di contri-
buti volti a fornire alcune risposte ai quesiti appena tracciati.

Il progetto si inserisce in un filone di ricerca particolarmente complesso e non
sviluppato a livello nazionale e internazionale. Dalla letteratura teorica ed empirica
esistente, infatti, non ¢ possibile rinvenire indicazioni sulle modalita tecniche con
cui possa essere condotta 1’analisi dell’efficacia delle Politiche per la Salute e la
Sicurezza sui luoghi di Lavoro (PSSL).

In questo contesto, la valutazione ex post delle direttive dell’Unione europea in
materia di salute e sicurezza sul lavoro implementata nell’ambito del programma
Regulatory Fitness and Performance Programme (REFIT) della Commissione eu-
ropea, ha evidenziato che la quantificazione dell’impatto della legislazione, e delle
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ulteriori politiche attuative, sia un compito arduo che necessita di una progettazione
prospettica dei dati per abilitare analisi di tipo quantitativo (i.e., tecniche controfat-
tuali) di valutazione ex post.

Le criticita evidenziate permangono laddove si voglia portare avanti un disegno
valutativo volto a cogliere I’impatto specifico generato da regimi basati sugli in-
centivi alle imprese che perseguono tale obiettivo di policy, specie in considerazio-
ne della scarsa implementazione di strumenti simili in ampi programmi nazionali.
Tali opzioni di intervento pubblico, tuttavia, in ottica di optimal policy design, sono
considerati un efficace strumento complementare al sistema regolamentare basato
su prescrizioni e sanzioni in mancanza di compliance.

In questo ambito di studio, il progetto, portato avanti dal gruppo di ricerca sopra
richiamato, ha cercato di colmare il gap negli approcci e nei metodi di valutazione
delle PSSL esistenti, conducendo studi multidimensionali sull’efficacia di una spe-
cifica politica di sostegno agli investimenti in SSL, denominata “Bandi ISI”, im-
plementata dall’Inail.

11 disegno di valutazione implementato dal gruppo di ricerca ha previsto due fasi
principali.

La prima fase, a cui si riferiscono i lavori contenuti nel presente volume, ha
determinato tre principali linee di attivita e prodotti della ricerca. In primo luo-
go, nella Sezione I, & stata ripercorsa, attraverso la teoria del cambiamento
(TdC), la logica dell’intervento evidenziando i nessi causali presunti che legano
i1 “Bandi ISI” agli obiettivi di policy fissati nelle norme e nei regolamenti attua-
tivi della misura (i.e. ricostruzione della teoria del cambiamento ipotizzata dal
policy maker). Quest’analisi non riguarda esclusivamente la definizione delle
causalita dirette ed evidenti ma anche le causalita multiple e indirette (ruolo de-
gli effetti inattesi, impatti esterni, pluralita di esiti, validita esterna, generalizza-
zione, adattamento, ecc.). L’ obiettivo ¢ accrescere la consapevolezza delle fina-
lita perseguite dallo strumento al fine di tradurre le dimensioni in cui 1’obiettivo
puo essere declinato in variabili e indicatori utilizzabili nella successiva valuta-
zione ex post in modo che possano essere empiricamente osservate, misurate e
testate statisticamente. Poiché i Bandi ISI Inail si compongono di diverse misu-
re, che differiscono sia per tipo di iniziativa finanziabile, sia per tipologia di ri-
schio/impresa considerato, la teoria dell’intervento ¢ stata ricostruita in modo
dettagliato per ciascuna misura o gruppo di misure omogenee. In secondo luogo,
nella Sezione 11, sono state condotte diverse analisi (anche di tipo econometrico)
di ricostruzione del contesto ¢ dei fabbisogni relativi alla SSL incentrata sullo
studio del fenomeno infortunistico in Europa e in Italia, al fine di individuare i
fattori di sistema e le determinanti piu rilevanti nello spiegare i livelli di SSL
all’interno dei diversi contesti economici e produttivi. Infine, nella Sezione 111, il
gruppo di ricerca ha condotto diverse analisi sull’operativita dei bandi (valuta-
zione dell’implementazione), per ponderare i portati della valutazione alla luce
del processo amministrativo-gestionale utilizzato, al fine di mettere in luce punti
di forza e debolezza dell’attuazione dell’intervento e sviluppare un know-how
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indispensabile per affrontare il successivo step di valutazione d’impatto della
policy in esame 2.

La seconda fase, i cui lavori saranno presentati in un successivo volume, ¢ rivol-
ta a quantificare, anche con 1’uso di tecniche controfattuali e con un disegno di va-
lutazione a tecniche miste (quali-quantitative), ’impatto dei Bandi ISI sull’anda-
mento degli infortuni e sulla sopravvivenza aziendale delle imprese beneficiarie ri-
spetto al campione di controllo.
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