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SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. Cultura delle regole e lavoro sommerso. — 3. La ne-
cessità di una tecnica di normazione ponderata. — 4. L’esigenza di una partecipa-
zione diffusa alla gestione dei processi di emersione. Il ruolo dei soggetti collettivi.
— 5. Il decreto «milleproroghe».

1. — Premessa — Il lavoro sommerso resta un grave problema del
mercato del lavoro italiano. Di recente, s’è chiaramente sottolineato che
«la principale patologia del mercato del lavoro italiano è l’economia
sommersa, poco o nulla scalfita da allettamenti normativi o riduzioni del
costo del lavoro tanto minimi quanto complicati» (1). E le rilevazioni
statistiche continuano a mettere in evidenza che l’Italia raggiunge e ten-
de a mantenere percentuali di lavoro sommerso tra le più elevate dei pae-
si industrializzati (2).

Sono sostanzialmente falliti tutti i provvedimenti legislativi esplicita-
mente diretti a favorire l’emersione del lavoro sommerso, varati negli ul-
timi anni. In primo luogo, la disciplina dei contratti collettivi di rialli-
neamento (art. 5, decreto legge 1° ottobre 1996, n. 510, convertito nel-
la legge 28 novembre 1996, n. 608) e le procedure di emersione conte-
nute nella cosiddetta legge dei «cento giorni» (legge 18 ottobre 2001, n.
383). Inoltre, sotto questo profilo, anche il d.lgs. 13 novembre 2003, n.
276, non ha prodotto gli effetti desiderati. Il decreto, nella sua formula-
zione originaria, conteneva norme rivolte a tale fine: si trattava soprat-
tutto delle nuove tipologie contrattuali (lavoro intermittente, lavoro ac-

Alessandro Bellavista (*)

AL DI LÀ DEL LAVORO SOMMERSO

IL TEMA

(*) Ordinario di Diritto del lavoro presso la Facoltà di Scienze Politiche
dell’Università degli Studi di Palermo.

(1) L. Zoppoli, Flessibilità, l’Europa dica la sua, 25 novembre 2006, nel sito Internet
www.eguaglianzaelibertà.

(2) Cfr. R. Realfonzo, Lavoro sommerso e modello di specializzazione produttiva:
quali politiche?, in V. Pinto (a cura di), Le politiche pubbliche di contrasto al lavoro irre-
golare, Cacucci, Bari, 2007, pp. 49 ss.; A. Sciotto, Cgil: tre milioni senza diritti, in Il
Manifesto, 6 marzo 2007, p. 11.



cessorio, staff leasing) che avrebbero dovuto favorire la regolarizzazione
di rapporti in precedenza svolti in modo informale. Sia per difetti di co-
struzione tecnico-giuridica delle relative fattispecie sia a causa della for-
te opposizione sindacale, questa parte del d.lgs. n. 276/2003 ha avuto
scarse, se non inesistenti, applicazioni; e di essa s’è avviato uno smantel-
lamento con la legge 24 dicembre 2007, n. 247, che ha recepito il
Protocollo sul Welfare del 23 luglio 2007; o quanto meno se ne è an-
nunciata una profonda rivisitazione. Infine, il giudizio negativo riguar-
da anche la specifica procedura per l’emersione del lavoro sommerso in-
trodotta dall’art. 1, commi 1192 ss., della legge 27 dicembre 2006, n.
296 (legge finanziaria per il 2007) (3).

Tuttavia, è anche vero che, negli ultimi tempi, l’attuale governo di
centro-sinistra ha varato tutta una serie di provvedimenti rivolti non so-
lo a incentivare l’emersione spontanea del lavoro sommerso, ma anche a
contrastare, con strumenti repressivi, sia la sommersione del lavoro pro-
priamente detta sia l’irregolarità nel rispetto delle normative legali a tu-
tela del lavoro, tra le quali precipuo rilievo assume (vista anche l’eleva-
tissima percentuale di infortuni sul lavoro che si registra in Italia) la le-
gislazione sull’igiene e sicurezza del lavoro. Nell’ambito di questo filone
rientrano numerose disposizioni contenute nel decreto legge 4 luglio
2006, n. 223, convertito nella legge 4 agosto 2006, n. 248, nella già ci-
tata legge n. 296/2006, e nella legge 3 agosto 2007, n. 123 («Misure in
tema di tutela della salute e della sicurezza sul lavoro e delega al governo
per il riassetto e la riforma della normativa in materia») (4).

Comunque sia, l’analisi dettagliata di tali innovazioni sarebbe qui un
fuor d’opera. Non solo perché chi scrive l’ha svolta di recente in altra oc-
casione, alla quale sia consentito rinviare (5); ma anche perché sembra
più opportuno, in questo contesto, oltre a dare conto delle novità nor-
mative dell’ultima ora, concentrarsi sulla descrizione soprattutto delle
caratteristiche che dovrebbero permeare le politiche per l’emersione e
per il contrasto del lavoro sommerso. Ciò al fine di garantirne un mi-
glior tasso di efficacia, tenendo soprattutto conto degli insegnamenti che
provengono dall’esperienza.
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(3) Cfr., ampiamente, V. Pinto (a cura di), Le politiche pubbliche…, cit.
(4) Cfr. M. Cinelli, Sul disegno di «Testo Unico» per la tutela della salute e della si-

curezza sul lavoro nella legge n. 123 del 2007, in Riv. dir. sic. soc., 2007, pp. 423 ss.; L.
Galantino, Nuove prospettive in tema di sicurezza sul lavoro, in Dir. prat. lav., 2007, n.
47, Inserto, pp. III ss.

(5) Cfr. A. Bellavista, L’emersione del «lavoro nero» nella legge finanziaria per il 2007,
in Riv. dir. sic. soc., 2007, pp. 379 ss.



2. — Cultura delle regole e lavoro sommerso — Una considerazione
preliminare, per quanto ovvia, è quella secondo cui se tutte le misure
finora adottate hanno fallito l’obiettivo di spezzare il circuito dell’il-
legalità, significa che la convenienza del mantenimento dello status
quo (cioè la sommersione) è di gran lunga superiore all’agire alla luce
del sole. Il punto cruciale sta nello spezzare queste convenienze: sul
piano micro, e quindi delle scelte individuali, e sul piano macro, vale
a dire delle esternalità negative che tengono alto il prezzo (non solo e-
conomico) del rispetto della legalità in confronto al suo opposto. 

A prima vista, la soluzione sembra semplice. Pare necessaria un’e-
quilibrata miscela tra bastone e carota, tra politiche repressive e pre-
miali, che andrebbe preparata con particolare attenzione a ogni sfac-
cettatura; monitorandone poi, passo per passo, lo svolgimento. Con
ciò lanciando il chiaro segnale che le finestre per l’accesso al regime
d’incentivazione privilegiato si chiudono a un certo punto, con l’im-
mediata ed effettiva applicazione di draconiani controlli e sanzioni
per chi avesse preferito continuare a restare nell’illegalità.

In effetti, il nodo centrale – che contribuisce a spiegare le elevate
percentuali di lavoro sommerso – è la diffusa mancanza di una cultu-
ra della legalità, cui si accompagna l’assenza di una cultura della sicu-
rezza e del rispetto del valore della persona che lavora, com’è dimo-
strato dagli spaventosi tassi di infortuni sul lavoro (anche mortali) che
si continuano a registrare nel mondo del lavoro italiano, non solo
sommerso. E proprio la necessità di una campagna per il radicamen-
to di una cultura della legalità costituisce il primo punto della piat-
taforma comune Cgil-Cisl-Uil contro il lavoro nero, del 19 luglio
2006, presentata al governo e che ha trovato accoglimento nelle di-
sposizioni della legge n. 248/2006 e della legge n. 296/2006. A que-
sto riguardo anche la ripetizione di luoghi comuni assume un signifi-
cato non meramente simbolico. La cultura della legalità e della sicu-
rezza deve essere costruita a partire dalla scuola e deve costituire un
oggetto centrale d’insegnamento in tutti i corsi di studio aventi qual-
che connessione con l’impresa e il lavoro. Bisogna, infatti, diffidare
delle virtù taumaturgiche della legislazione, come soluzione di ogni
problema (6). 

IL TEMA 11

(6) Cfr. M. Vitale, Manca una cultura della sicurezza, in Il Sole 24 Ore, 11 dicem-
bre 2007, n. 340, p. 5; L. Gallino, La cultura d’impresa e le morti sul lavoro, in La
Repubblica, 4 gennaio 2008, p. 23.



In un contesto in cui l’illegalità non è un disvalore sul piano sociale
(7), anche gli interventi repressivi più capillari sono destinati a scontare
un alto tasso di ineffettività (sul piano della loro capacità di orientare i
consociati a tenere i comportamenti auspicati dalla normativa) oltre a
non essere nemmeno realizzabili in pratica, a meno che non si voglia
concepire una società orwelliana e con la sindrome dell’ostaggio, lonta-
na dai parametri della democrazia odierna. Certo, non va sottovalutata
l’importanza di rendere il sistema dei controlli e delle correlative sanzio-
ni ancora più efficace di quanto registrato al momento. Dati recenti di-
mostrano, infatti, che l’infittirsi dei controlli, a partire dalla fine del
2006, ha comportato un aumento del numero delle imprese colte in si-
tuazioni irregolari nonché degli occupati risultanti dalle statistiche uffi-
ciali (8). È evidente che maggiori risultati possono essere ottenuti perfe-
zionando il sistema di vigilanza e repressivo, fornendolo di maggiore e
più qualificato e motivato personale, degli indispensabili strumenti tec-
nici per la raccolta e l’incrocio delle informazioni sulle imprese e sui la-
voratori, nonché mediante la creazione di un reale coordinamento tra i
molteplici soggetti pubblici che hanno competenza in materia. In effet-
ti, il miglioramento del sistema di controllo produce l’effetto positivo
dell’aumento della possibilità di non potere nascondere a lungo l’illega-
lità e pertanto orienta, sebbene a malincuore, il comportamento indivi-
duale. Ma ciò non è sufficiente. Si tratta di colmare la diffusa carenza di
cultura civica e di innervare un capitale sociale che sanzioni (invece di e-
saltare, come accade sovente) i comportamenti illegali e opportunistici.
Basti pensare alla circostanza che, di recente, autorevoli esponenti del ce-
to politico hanno sostenuto che l’economia sommersa è un elemento da
valutare favorevolmente oppure che l’evasione fiscale non merita alcuna
censura. E per radicare tali fattori non economici, ma decisivi per ogni
prospettiva di sviluppo virtuoso, è fondamentale il ruolo delle politiche
pubbliche. Questo è il motivo per cui va ribadita l’importanza del fatto
che, una volta introdotta la possibilità di regolarizzare le attività som-
merse, con tutte le indispensabili misure di accompagnamento, biso-
gnerebbe avere il coraggio di avvelenare i pozzi del deserto delle attività
illegali. In sostanza, si deve escludere ogni forma di tolleranza benevola,
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(7) Cfr. L. Zingales, Quando manca la cultura delle regole, in Il Sole 24 Ore, 14 di-
cembre 2007, n. 337, p. 1; F. Daveri, Parcheggi diplomatici, ivi, 24 settembre 2006, n.
262, p. 38; A Garilli, Il lavoro nel Sud, Giappichelli, Torino, 1997.

(8) Cfr. M. Mascini, Lavoro nero, i controlli pagano, in Il Sole 24 Ore, 27 aprile
2007, n. 115, p. 14.



giustificata dalla fallace idea che il sommerso sarebbe comunque un mo-
do di sopravvivenza. Pertanto, la strategia basata sul concetto della gra-
dualità e dell’accompagnamento all’emersione non avrebbe alcun signi-
ficato di accettazione del valore più o meno positivo di qualunque for-
ma di sommerso, bensì consentirebbe di selezionare le attività che han-
no la possibilità di emergere e di consolidarsi nel mercato legale e quel-
le patologiche e regressive per le quali lo stato illegale rappresenta la con-
dizione indispensabile per mantenere la propria competitività. Va così e-
liminata ogni forma di relativismo legale, e quindi di tolleranza nei con-
fronti dei comportamenti illegali tenuti da chi si reputi (arbitrariamen-
te) in condizioni di disagio e perciò considerato meritevole di una soli-
darietà che si esprime nella deroga ai precetti legali. In questo modo au-
menterebbe la fiducia dei cittadini, e specialmente di quelli all’interno
del mercato del lavoro, nel funzionamento imparziale delle istituzioni.
Si stimolerebbero inoltre le reti sociali che svolgono un controllo sui
comportamenti devianti e che dovrebbero impedire il deterioramento
delle azioni collettive (9).

3. — La necessità di una tecnica di normazione ponderata —
Riguardo all’esperienza delle normative volte a favorire l’emersione e
il contrasto del lavoro sommerso, varate negli ultimi anni, possono
essere fatte alcune considerazioni. Vanno messe in evidenza le criticità
che andrebbero superate nel futuro, se si intende realmente persegui-
re l’obiettivo dichiarato. È da segnalare, in tutte queste normative, u-
na continua discrasia tra le finalità annunciate e il loro dissolvimento
nelle realizzazioni concrete. Questo s’è verificato sia nella costruzione
degli enunciati normativi – che hanno sempre presentato lacune e
contraddizioni rispetto alle stesse finalità – sia nella loro applicazione
pratica che talvolta ha raggiunto obiettivi diversi se non incompatibi-
li con i primi. Questa vicenda può essere altresì inserita in quel feno-
meno riscontrato dagli osservatori più attenti in relazione ad altri ca-
si, seppure forse ancora più significativi (10). È questo il fenomeno
della mancata attuazione delle leggi di riforma. Quanto alla legisla-
zione sul sommerso, infatti, l’inapplicazione è dipesa non solo dalla

IL TEMA 13

(9) Cfr. C. Trigilia, I costi di immagine del degrado sociale, in Il Sole 24 Ore, 15 a-
gosto 2007, n. 223, p. 1; Idem, Al Sud serve una società civile più matura, ivi, 26 ago-
sto 2007, n. 233, p. 17.

(10) Cfr. P. Ginsborg, Storia d’Italia dal dopoguerra ad oggi, Einaudi, Torino, 1989,
pp. 386 ss.



sfiducia e dalla diffidenza degli operatori cui era destinata (datori e la-
voratori), ma anche dall’inadeguatezza degli apparati pubblici prepo-
sti a tale attuazione. E non solo: tra l’obiettivo dichiarato da tali nor-
mative e la realtà di quanto s’è ottenuto s’è scavato un solco profon-
do anche perché è mancata una persistente volontà politica di assicu-
rare che esse producessero gli effetti prefigurati. Inoltre, s’è riscontra-
ta l’assenza di uno strumentario adeguato per controllare, passo per
passo, l’attuazione delle suddette normative: rappresentato soprattut-
to da organi dotati delle competenze e dei poteri a ciò necessari. A
questo proposito si pensi al notevole contributo che ha dato e dà tut-
tora il Garante per la protezione dei dati personali per garantire l’ef-
fettività della relativa tutela, anche in contrapposizione alle ondivaghe
tendenze degli organi politici, che spesso si risolvono con soluzioni a
danno dell’esigenza della protezione dei dati personali dei cittadini. 

Altro problema è quello dei difetti tecnici di costruzione di tali
normative: barocche, suscettibili di molteplici e antitetiche interpre-
tazioni, tali da lasciare ampi spazi discrezionali (se non arbitrari) ai
settori delle amministrazioni competenti a darne attuazione. Con
l’aggravante che, sovente, l’attesa della fatidica circolare ha scoraggia-
to molti ad avvalersi delle procedure di emersione, anche nel timore
che tale atto potesse fornire letture che ribaltassero completamente il
senso delle suddette normative. Basti dire che la circolare dell’Inps
sulla procedura di emersione di cui ai commi 1192 ss. dell’art. 1 del-
la legge n. 296/2006 è arrivata il 7 settembre 2007, quasi al momen-
to della scadenza del termine per aderire alla relativa sanatoria (30 set-
tembre 2007).

A ciò si aggiunge il fatto che le normative per l’emersione del la-
voro sommerso degli ultimi anni (disciplina dei contratti di riallinea-
mento e dichiarazione di emersione di cui alla legge n. 383/2001)
non sono state varate con un assetto definitivo, bensì sono state mo-
dificate in itinere per eliminare difetti o rispondere a richieste prove-
nienti dai settori interessati. E tutto ciò ha contribuito ad accrescere
la diffidenza dei destinatari e non ne ha incentivato l’adesione.
Aspetto negativo enfatizzato dalle proroghe all’adesione alle relative
sanatorie concesse o anche solo annunciate. Infatti, l’aspettativa della
proroga per l’accesso al regime agevolato ha posto gli operatori in u-
na situazione alquanto difficile, in cui si amplificavano i dilemmi: a-
derire subito o aspettare la dilazione, con la speranza che aumentas-
sero i benefìci; non aderire, con l’auspicio che il mancato successo
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della sanatoria spingesse il legislatore a prorogarla ampliando le age-
volazioni, e così via (11). 

Vizi analoghi sono riscontrabili nella procedura di emersione di cui
ai commi 1192 ss. della legge n. 296/2006. Il legislatore ha disegnato un
meccanismo, in linea di massima apprezzabile, ma con un grande han-
dicap: l’assenza di una sanatoria ai fini fiscali per il datore di lavoro che
decide di regolarizzare la posizione contributiva dei propri dipendenti
implica di fatto un’autodenuncia in relazione alle pendenze fiscali e ri-
spetto alle quali il datore rimane esposto all’azione degli organi a ciò
competenti. Altro problema è quello dell’assenza della possibilità della
regolarizzazione graduale in relazione agli obblighi in materia di sicurez-
za del lavoro, laddove è noto che il sommerso è proprio l’area in cui que-
sta disciplina riscontra il minore grado di effettività. A tutto ciò si ag-
giunge che l’art. 7, comma 2, del recente decreto legge 31 dicembre
2007, n. 248 (cosiddetto decreto milleproroghe), ha prorogato al 30 set-
tembre 2008 il termine per presentare l’istanza di regolarizzazione dei
rapporti di lavoro sommerso, originariamente fissato al 30 settembre
2007 dal comma 1192 dell’art. 1 della legge n. 296/2006. Tale proroga,
tuttavia, non è stata accompagnata dalle importanti integrazioni tecni-
che poc’anzi segnalate né da quelle più dettagliate richieste dai più at-
tenti commentatori della normativa. Inoltre, la proroga è concessa ex a-
brupto in un decreto legge carrozzone, dopo che era svanita l’occasione
di ridefinire l’intera normativa nella sede più congeniale della legge fi-
nanziaria per il 2008. Ciò provoca alcuni deleteri effetti. Il primo è che
risultano pregiudicati coloro che hanno in qualche modo definito le lo-
ro pendenze dopo la scadenza del vecchio termine fino al varo del de-
creto legge; quindi senza avere la possibilità di avvalersi della proroga
della sanatoria. Così, i datori di lavoro formalmente più refrattari alla le-
galità, e cioè quelli che hanno mantenuto sommersi i relativi rapporti di
lavoro, hanno un’ulteriore possibilità di regolarizzare a costi ridotti tali
situazioni. Il secondo, è che, in questo modo, si lancia un messaggio per-
verso: alla fine la proroga è arrivata, e quindi è possibile che ve ne sarà
qualche altra, continuando all’infinito. Sicché, la portata di qualunque
incentivo all’emersione sarà attenuata (se non del tutto annullata) dal-
l’aspettativa di nuove proroghe della scadenza dei termini per la presen-
tazione dell’istanza di regolarizzazione (e indirettamente della facoltà di
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mantenere sommersi i relativi rapporti di lavoro) e di più ricchi benefì-
ci. Altro aspetto negativo, sul piano della realtà effettuale, è stato quello
della scarsa diffusione di uno dei tasselli fondamentali per promuovere
l’emersione alla stregua della procedura in esame. Infatti, è noto che, ai
sensi del comma 1193 dell’art. 1 della legge n. 296/2006, l’istanza per
la regolarizzazione dei rapporti di lavoro «può essere presentata esclusi-
vamente dai datori di lavoro che abbiano proceduto alla stipula di un ac-
cordo aziendale ovvero territoriale, nei casi in cui nelle aziende non sia-
no presenti le rappresentanze sindacali o unitarie, con le organizzazioni
sindacali aderenti alle associazioni nazionali comparativamente più rap-
presentative finalizzato alla regolarizzazione dei rapporti di lavoro di cui
al comma 1192». Il pregio di questo meccanismo è quello di assegnare
al controllo collettivo la gestione dei processi di emersione. Ma, al tem-
po stesso, se soprattutto l’organizzazione sindacale dei lavoratori non si
attiva, lo stesso meccanismo è destinato a restare lettera morta. In parti-
colare, è difficile che in un’impresa con lavoro sommerso sia presente
l’organizzazione sindacale dei lavoratori (sia per motivi normativi sia fat-
tuali) ed è altresì improbabile che un datore di lavoro non abituato al
dialogo con la stessa scelga di stipulare un accordo aziendale per l’emer-
sione. Questa è la ragione dell’importanza della previsione di accordi ter-
ritoriali, stipulati tra le associazioni dei datori e dei lavoratori, finalizzati
alla regolarizzazione, ai quali i singoli datori di lavoro avrebbero potuto
aderire, una volta valutata la convenienza e l’opportunità dell’operazio-
ne. Tuttavia, gli accordi territoriali stipulati fino a questo momento si
contano sulle dita di una mano. Sarebbe stato, invece, necessario che as-
sociazioni dei datori e dei lavoratori stipulassero, a tappeto, accordi ter-
ritoriali per l’emersione in modo tale da stimolare i processi di regola-
rizzazione. La vicenda è a dir poco singolare, poiché è noto che le misu-
re in materia di lavoro della legge finanziaria per il 2007 (tra cui queste
in esame) sono state previamente discusse e concertate soprattutto con
le organizzazioni sindacali dei lavoratori. E desta perplessità la mancata
utilizzazione di uno strumento come l’accordo territoriale, da parte dei
sindacati dei lavoratori che sono realmente impegnati in una continua
azione contro il lavoro sommerso e per la tutela della salute e della sicu-
rezza sul lavoro.

4. — L’esigenza di una partecipazione diffusa alla gestione dei processi
di emersione. Il ruolo dei soggetti collettivi — Se si condivide quanto os-
servato, allora, per rendere fruttifero tale nuovo periodo per l’accesso al-
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la procedura di cui ai commi 1192 ss. dell’art. 1 della legge n. 296/2006
bisognerebbe cambiare strategia. In primo luogo, la sanatoria andrebbe
pubblicizzata in modo massiccio, sì da rendere tutti i datori di lavoro e
i lavoratori in situazione irregolare edotti della sua esistenza e dei suoi
vantaggi. Inoltre, le opportune modifiche e integrazioni da introdurre
nel testo normativo, anche con un’eventuale dilazione della scadenza
(ma che sia veramente l’ultima), andrebbero previamente concertate con
gli attori operanti nel mercato del lavoro: i soggetti competenti alla ge-
stione della sanatoria, quelli deputati alla vigilanza e alla repressione, le
organizzazioni sindacali dei lavoratori e le associazioni dei datori di la-
voro, e, last but not least, le rappresentanze dei consulenti del lavoro e fi-
scali degli imprenditori; questi soggetti assumono una posizione strate-
gica, poiché sono proprio costoro che indirizzano le scelte dei datori e
quindi vanno coinvolti nel processo di costruzione di normative che sia-
no da essi condivise, in modo tale da aumentarne il tasso di effettività.
È illusorio pensare che il professionista d’impresa suggerisca al proprio
cliente di optare per soluzioni, come la sanatoria in esame, non condivi-
se, con forti rischi in ordine all’esposizione ad accertamenti sul piano fi-
scale, e comunque ritenute troppo farraginose, anche perché lo stesso
professionista non percepisce di avere, in qualche modo, partecipato al
relativo processo di costruzione e quindi non si sente, per così dire, re-
sponsabilizzato. Se si facesse tutto ciò, si contribuirebbe a creare un con-
testo favorevole all’adesione alla procedura di emersione e comunque a
ogni futuro progetto in tale direzione. 

Qualche altra parola deve essere spesa sul potenziale ruolo delle or-
ganizzazioni sindacali dei datori di lavoro e dei lavoratori per garantire
l’efficacia dei processi di emersione. Posto che la funzione storica del si-
stema di relazioni industriali è il governo del mercato del lavoro, è lo-
gico pensare che ogni strategia di attacco al sommerso, che è parte di
esso, debba necessariamente coinvolgere gli attori collettivi che appun-
to operano in quel sistema. La marginalizzazione degli attori collettivi
è stato probabilmente l’errore principale della legge n. 382/2001, la
quale ne ha recuperato la partecipazione quasi all’ultimo momento,
quando l’appeal del provvedimento era inevitabilmente compromesso.
Va aggiunto peraltro che la formulazione originaria di tale disciplina e-
ra marchiata dalla linea ispiratrice delle politiche del lavoro del gover-
no di centro-destra volta, più o meno surrettiziamente, a separare, più
che unire, le organizzazioni sindacali dei lavoratori; a sostenere, più che
impedire, il pericolo dell’accordo separato. Accordo separato (guarda
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caso!), con l’esclusione del sindacato maggioritario (la Cgil); accordo se-
parato che, in un sistema di relazioni industriali, come quello italiano,
dove ancora non esiste un metodo giuridicamente pregnante di accer-
tamento dell’effettiva rappresentatività degli attori negoziali, corre il ri-
schio di legittimare soluzioni non condivise dalla maggioranza dei la-
voratori interessati. 

D’altra parte, la partecipazione degli attori collettivi ai processi di e-
mersione consente di immettere al loro interno ulteriori risorse rispet-
to a quelle che operano sul piano schiettamente microeconomico e
quindi delle convenienze individuali; come in genere accade con i be-
nefìci previsti dalle varie leggi che offrono premi ai datori di lavoro che
accettano di regolarizzare la posizione dei lavoratori sommersi. Queste
ulteriori risorse, scaturenti dalla partecipazione collettiva, agiscono sul
decisivo piano delle esternalità negative che inducono al mantenimen-
to dello stato di sommersione. In altri termini, la gestione concertata
dei processi di emersione può contribuire a diffondere nei territori in-
teressati fiducia e capitale sociale positivo, nonché una permanente o-
pera di persuasione morale e di denuncia. Questa consapevolezza è per-
cepibile proprio in tutti i provvedimenti varati al riguardo dal governo
di centro-sinistra. In effetti, la concertazione e comunque la partecipa-
zione degli attori collettivi sembrano al momento dominare l’area del-
le politiche pubbliche per l’emersione. Da questo punto di vista la leg-
ge n. 248/2006 e la legge finanziaria per il 2007 (legge n. 296/2006)
recepiscono proposte provenienti dai sindacati dei lavoratori, da ultimo
contenute nella già citata piattaforma unitaria del luglio 2006.
Condizione necessaria perché il singolo datore di lavoro possa presen-
tare l’istanza di emersione di cui ai commi 1192 ss. dell’art. 1 della leg-
ge n. 296/296 è la stipula di un contratto collettivo aziendale o l’ade-
sione a un contratto collettivo territoriale. La concertazione si diffonde
poi, alla stregua della lettera a del comma 1156 dell’art. 1 della legge n.
296/2006, nel dialogo con il Ministro del lavoro per l’adozione del «co-
siddetto programma speciale di interventi»; in ordine alla costituzione
della «cabina di regìa nazionale di coordinamento», la quale dovrebbe
concorrere allo sviluppo dei piani territoriali di cui si dirà tra poco; e al-
l’interno dei già esistenti comitati per il lavoro e l’emersione del som-
merso (Cles) che la disposizione stabilisce che devono essere valorizzati
dalla suddetta cabina di regìa.

Tuttavia, va rimarcato il ruolo attivo che dovrebbero svolgere le or-
ganizzazioni collettive dei datori e, in particolare, dei lavoratori. Invero,
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non è sufficiente che questi soggetti si accontentino di partecipare nelle
sedi istituzionali, ma v’è la forte necessità di una peculiare azione sul ter-
ritorio. Insomma, ciascuna di esse dovrebbe agire in modo capillare per
intercettare tutti i soggetti potenzialmente interessati dai processi di e-
mersione, per offrire assistenza e sostegno; indicando che l’unica strada
percorribile è il recupero della legalità. Il sommerso, per definizione, è
un luogo dove non sono presenti i soggetti collettivi e, in particolare,
l’organizzazione dei lavoratori: in quanto proprio il suo riconoscimento
implica l’istituzionalizzazione delle relazioni di lavoro. Il sommerso
quindi è una sorta di green field, i cui contorni sono tracciabili con dif-
ficoltà. Ma è proprio il soggetto collettivo l’attore che ha le migliori ca-
pacità di intraprendere quanto meno un’attività che rende visibile le zo-
ne sommerse del mercato del lavoro e pone una precondizione per la lo-
ro bonifica. La partita è sempre in corso. È indispensabile, però, una
strategia cooperativa tra le parti sociali. Le organizzazioni dei datori do-
vrebbero a chiare lettere denunciare i comportamenti illegali e rifiutare
ogni soluzione accomodante. Quelle dei lavoratori dovrebbero affronta-
re l’avventura della costruzione di un originale rapporto con la loro ba-
se potenziale: rapporto che andrebbe modellato giorno per giorno, gra-
zie al presidio collettivo del territorio; perfezionando strumenti già spe-
rimentati: strutture ad hoc, camper dei diritti, delegati itineranti e ogni
altra forma di presenza sindacale.

L’esperienza insegna che gli interessi dei lavoratori possono essere tu-
telati effettivamente solo grazie a un’attiva iniziativa sindacale. Per fare
ciò, l’organizzazione deve occupare gli spazi vuoti, attirando i lavoratori
con l’offerta di soluzioni per i problemi che li riguardano. Insomma,
l’organizzazione ufficiale deve provare ad afferrare tutto l’ambito di po-
tenziale influenza. D’altra parte, se «il compito primo del sindacato» è
quello di «dar voce alla conflittualità intrinseca del rapporto di lavoro, al
perenne rifiuto dell’uomo che lavora di essere considerato come vendi-
tore di una merce» (12); allora è proprio il sommerso il terreno in cui
svolgere tale missione e stringere un nuovo legame tra sindacato e base.
Solo in questo modo si chiederebbe il cerchio e, metaforicamente, i la-
voratori sommersi farebbero come i «tipografi di Amsterdam» e direb-
bero: «il sindacato siamo noi» (13).
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In questa prospettiva, potrebbe essere ben utilizzata la notevole con-
cessione di potere normativo alle parti sociali contenuta nel comma 47
dell’art. 1 della legge n. 247/2007, secondo cui «al fine di contrastare il
possibile ricorso a forme di lavoro irregolare o sommerso per sopperire a
esigenze di utilizzo di personale per lo svolgimento di prestazioni di ca-
rattere discontinuo nel settore del turismo e dello spettacolo, i relativi
contratti collettivi stipulati dalle organizzazioni sindacali dei lavoratori e
dei datori comparativamente più rappresentative a livello nazionale pos-
sono prevedere la stipula di specifici rapporti di lavoro per lo svolgi-
mento delle predette prestazioni durante il fine settimana, nelle festività,
nei periodi di vacanze scolastiche e per ulteriori casi, comprese le fatti-
specie già individuate ai sensi dell’articolo 10, comma 3, del decreto le-
gislativo 6 settembre 2001, n. 368».

5. — Il decreto «milleproroghe» — Come s’è accennato, la normativa
in materia di lavoro non regolare è sottoposta a continue modifiche. Da
ultimo, l’art. 7, comma 3, del decreto legge n. 248/2007 afferma che «il
Comitato per l’emersione del lavoro non regolare, di cui all’articolo 78
della legge 23 dicembre 1998, n. 448, e successive modificazioni, svolge
la sua attività fino al 31 gennaio 2008». E aggiunge che «dopo tale ter-
mine le funzioni e le attività del medesimo Comitato, con le relative ri-
sorse finanziarie, sono trasferite alla Cabina di regìa nazionale di coordi-
namento di cui all’articolo 1, comma 1156, lettera a, della legge 27 di-
cembre 2006, n. 296, e al decreto del Ministro del lavoro e della previ-
denza sociale in data 11 ottobre 2007, pubblicato nella Gazzetta
Ufficiale n. 286 del 10 dicembre 2007». 

Il tutto trae origine dall’appena citata lettera a del comma 1156 del-
l’art. 1 della legge n. 296/2006 laddove si coglie la consapevolezza del-
l’esigenza della calibratura territoriale delle politiche di contrasto del la-
voro sommerso nonché quella del mantenimento della possibilità di un
coordinamento nazionale tra le varie pratiche, in modo tale da creare an-
che la precondizione per una diffusione delle esperienze migliori. Così,
il comma 1156, al primo periodo della lettera a, stabilisce che «entro tre
mesi dalla data di entrata in vigore della presente legge, il Ministro del
lavoro e della previdenza sociale, con proprio decreto, sentite la
Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 ago-
sto 1997, n. 281, e le organizzazioni nazionali comparativamente più
rappresentative dei lavoratori e dei datori di lavoro, adotta un program-
ma speciale di interventi e costituisce una cabina di regìa nazionale di
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coordinamento che concorre allo sviluppo di piani territoriali di emer-
sione e di promozione di occupazione regolare nonché alla valorizzazio-
ne dei comitati per l’emersione del sommerso (Cles)». 

È così evidente il ruolo fondamentale della concertazione a livello lo-
cale, stante che le singole misure vanno costruite a misura delle specifi-
cità territoriali. Da un lato, ciò è implicito nell’ampia formula utilizzata
dal legislatore che pone l’accento sui «piani territoriali di emersione e di
promozione di occupazione regolare». Dall’altro, nel secondo periodo
della medesima lettera a del comma 1156 dell’art. 1 della legge n.
296/2007, il quale aggiunge che «entro sei mesi dalla data di entrata in
vigore della presente legge, è istituito con decreto del Ministro del lavo-
ro e della previdenza sociale, di concerto con il Ministro dell’economia
e delle finanze, un apposito Fondo per l’emersione del lavoro irregolare
(Feli), destinato al finanziamento, d’intesa con le Regioni e gli enti loca-
li interessati, di servizi di supporto allo sviluppo delle imprese che atti-
vino i processi di emersione di cui ai commi da 1192 a 1201». Le pre-
visioni dei menzionati piani territoriali per l’emersione e del Fondo per
l’emersione del lavoro irregolare sono contenute nella piattaforma Cgil-
Cisl-Uil del 19 luglio 2006 contro il lavoro nero, e ciò conferma il va-
lore positivo del dialogo tra sindacati e governo.

Non va trascurato di sottolineare come il legislatore della finanzia-
ria per il 2007 abbia costituito il nuovo organo della cabina di regìa
nazionale e abbia proclamato di valorizzare i già esistenti comitati per
il lavoro e l’emersione del sommerso (Cles), istituiti dal decreto legge
25 settembre 2002, n. 210, convertito con modificazioni, nella legge
22 novembre 2002, n. 266, che ha novellato la legge n. 383/2001.
Tuttavia, lo stesso legislatore aveva dimenticato la presenza di altri or-
ganismi con competenza in materia: il già citato Comitato nazionale
per l’emersione del lavoro non regolare e le correlative articolazioni
delle Commissioni regionali e provinciali, soggetti tutti previsti dal-
l’art. 78 della legge 23 dicembre 1998, n. 448. E, in un’occasione pre-
cedente, di fronte al quadro normativo risultante a seguito della leg-
ge finanziaria per il 2007, s’è osservato che per segnare una netta di-
scontinuità con la tradizione italica di moltiplicare i soggetti operan-
ti nello stesso ambito e di mantenere in vita enti del tutto spogliati di
ogni potere, sarebbe stato auspicabile un intervento chiarificatore vol-
to a eliminare gli organi ritenuti inutili e ad attribuire precise com-
petenze a quelli che dovrebbero giocare un ruolo cardine nella politi-
ca di contrasto del lavoro sommerso.
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Il decreto del Ministro del lavoro dell’11 ottobre 2007 ha preso at-
to di tale situazione ibrida e ha immaginato una convivenza tra la
nuova Cabina di regìa nazionale di coordinamento e il preesistente
Comitato nazionale per l’emersione non regolare. Convivenza, a tal
punto difficile e insostenibile sul piano funzionale (considerata la
confusione di competenze che si sarebbe determinata) che, con l’art.
7, comma 3, del recente decreto legge n. 248/2007, finalmente, si
sancisce la soppressione del suddetto Comitato nazionale (il 31 gen-
naio 2008) e il trasferimento delle relative funzioni e attività alla me-
desima Cabina di regìa. Nulla si dice delle Commissioni regionali e
provinciali di cui all’art. 78 della legge n. 448/1998. Probabilmente
la loro soppressione è stata esclusa, in quanto si tratta di un aspetto
rientrante, in forza dell’attuale riparto di competenze legislative tra
Stato e Regioni, nella potestà legislativa concorrente, e pertanto lo
Stato non potrebbe interferire con l’autonomia delle Regioni di deli-
neare le proprie strutture di governo del mercato del lavoro. Ciò spie-
ga la ragione per cui il comma 1156, lettera a, dell’art. 1 della legge
n. 296/2006 quando parla dei comitati per il lavoro e l’emersione del
sommerso (Cles), al momento articolati su base provinciale, non in-
cide sulla loro struttura, ma si limita a sancire che la Cabina di regìa
li deve «valorizzare». 

L’art. 1, comma 2, del decreto dell’11 ottobre 2007 precisa che la
Cabina di regìa, istituita presso il Ministero del lavoro, «svolge, ai sen-
si dell’art. 1, comma 1156, lettera a, della legge n. 296/2007, funzio-
ni volte allo sviluppo dei piani territoriali di emersione e di promo-
zione di occupazione regolare, alla valorizzazione dei comitati per il
lavoro e l’emersione del sommerso (Cles), all’individuazione delle a-
zioni e degli interventi da finanziare attraverso il Fondo per l’emer-
sione del lavoro irregolare e alla realizzazione di campagne nazionali
di informazione per la prevenzione del lavoro sommerso e irregolare».
L’art. 2 dello stesso decreto definisce la composizione della Cabina di
regìa; e va apprezzata la presenza di rappresentanti di tutti i soggetti
istituzionali e collettivi interessati al fenomeno. In particolare, è si-
gnificativa la presenza sia delle organizzazioni sindacali dei datori e
dei lavoratori comparativamente più rappresentative a livello nazio-
nale sia di esponenti «di enti e organismi afferenti al Terzo settore e
all’associazionismo di protezione sociale individuati, in ragione della
comprovata rilevanza dell’impegno a livello nazionale in attività di
lotta e prevenzione dei fenomeni mafiosi e in azioni di solidarietà e di
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assistenza nei confronti delle vittime del lavoro forzato e del grave
sfruttamento lavorativo». È importante la possibilità, prevista dal
comma 2 dell’art. 1 del decreto, che la Cabina di regìa abbia la facoltà
di invitare a partecipare ai propri lavori tutti i soggetti reputati a essi
interessati.

L’art. 3, comma 1, del decreto delinea i compiti del Comitato na-
zionale per l’emersione del lavoro non regolare di cui all’art. 78 della
legge n. 448/1998. Ma, come s’è poc’anzi osservato, dopo il 31 gen-
naio 2008, alla stregua del comma 2 dell’art. 7 del decreto legge n.
248/2007, tale disposizione va intesa come riferita alla Cabina di
regìa: la quale pertanto «svolge attività di elaborazione dei piani e del-
le politiche in materia di emersione del lavoro non regolare tenendo
conto della specificità dei settori e dei territori individuati dalla
Cabina di regìa, ai sensi dell’art. 2, comma 2, nonché dell’attività
svolta dalle Commissioni regionali per l’emersione e in coerenza con
le politiche regionali in materia». Notevole è anche il dettato dei com-
mi successivi che mira a permettere alla Cabina di regìa di «ricostrui-
re un quadro complessivo delle politiche di emersione» attraverso la
possibilità di richiedere informazioni e relazioni ai vari enti e di in-
staurare forme di collaborazione con i più rilevanti apparati preposti
al contrasto dei fenomeni criminali. 

Al momento, un tassello ancora mancante è quello dell’istituzione
del Fondo per l’emersione del lavoro irregolare di cui al comma 1156,
lettera a, della legge n. 296/2006: il quale appunto dovrebbe finan-
ziare i «servizi di supporto alle imprese che attivino i processi di e-
mersione». Le stesse Regioni hanno molto da fare. Alcune di queste
hanno varato leggi in materia, che stanno contribuendo a una mag-
giore trasparenza del mercato del lavoro locale (14). Ma lo spazio del-
l’intervento regionale va al di là di quello tradizionale dell’uso di in-
centivi e sanzioni. Si pensi alle variegate forme di assistenza alle im-
prese che emergono e alla formazione sia degli imprenditori sia dei la-
voratori (15).

IL TEMA 23

(14) Importante è la legge della Regione Puglia, 26 ottobre 2006, n. 28, «discipli-
na in materia di contrasto al lavoro non regolare», che è stata elaborata con una note-
vole partecipazione del mondo accademico e sindacale. Cfr. gli scritti in V. Pinto (a cu-
ra di), Le politiche pubbliche…, cit.

(15) Cfr. T. Treu, Conclusioni, in V. Pinto (a cura di), Le politiche pubbliche…cit.,
pp. 147 ss.; La legislazione regionale in materia di lavoro, a cura di L. Zoppoli, Napoli,
2007.



Beninteso, si potrebbe continuare a discutere a lungo su quali deb-
bano essere i migliori modelli di norme e tecniche per l’emersione e
il contrasto del lavoro non regolare, ma è giunto il momento di arre-
starsi, limitandosi a ribadire la necessità che la politica al riguardo non
sia effimera, bensì praticata realmente e tale da effettivamente diffon-
dere la cultura della legalità e della dignità della persona che lavora.

P A R T E  I  –  D O T T R I N A24
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