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vata di imprenditorialita, vilevando un numero maggiore di domande presentate in aree
dove il tessuto imprenditoriale & meno sviluppato, a conferma del potenziale dello strumento
agevolativo a sostegno dei disoccupati in aree meno sviluppate del terrvitorio. '

Lo studio pin dettagliato riporta che oltre i due terzi dei beneficiari hanno un an-
mento del fatturato vispetto all’anno di costituzione. I dati presentati segnalano che pin
della meta degli imprenditori vitiene di aver basato la competitivita della propria ini-
ziativa sulla qualita del prodotro/servizio offerto, sulla modernita deglz impianti utiliz-
zati e sulla localizzazione geografica.

Dal confronto con imprese che non hanno beneficiato dell’ agevolazione emerge una
propensione per le imprese non agevolate a costituire aziende mediamente pin grandi, ma
a realizzare idee imprenditoriali meno innovative. Rispetto ai fattori di competitivita,
vi sono notevoli affinita tra chi ha usufruito delle agevolazioni e chi no; per entrambi i
gruppi, i vantaggi competitivi risiedono nella gualita del prodotto, nella capacita arti-
giana e nella localizzazione geografica. Gli imprenditori agevolati hanno riconoscinto un
certo peso anche alla dotazione di nuovi macchinari. L'ampiezza del mercato di riferi-
mento & anche, per le imprese non agevolate, prevalentemente locale, con una maggiore pre-
senza sui mercati extraprovinciali. Il pis ampio vaggio di azione sembra influire anche
sulla maggiore capacita di attivazione ¢ gestione di velazioni con altre imprese. Dalla va-
lutazione dell’ ampiezza del fatturato visultano prospettive di crescita migliori per le im-
prese agevolate, mentre, vispetto all'impatto occupazionale, lanalisi non ha rilevato dif-
ferenze sostanziali. :

I dati velativi al contesto d's applicazione della policy e alla sua rvilevanza sono
piuttosto limitati, ma nel complesso suggeriscono una diffusa incapacita di tesseve e gesti-
re velazioni con soggerti istituzionali (associazioni, enti locali, ecc.), mentre pin signifi-
cativo & il ruolo di velazioni informali (reti paventali, veti amicali, ecc.). L'importanza
attribuita alle velazioni con le imprese locali, alle relazioni informali ed amicali @ cre-
scente passando dai “rinunciatari” a quanti hanno avviato l'impresa. Tra gli ostacoli che
hanno o che potevano influirve sul percorso di avvio dell’iniziativa di lavoro antonomo, una.
percentuale rilevante dei proponenti ha indicato I'assenza di immobili o di aree attrezza-
te nel proprio contesto di riferimento. La presenza di vincoli burocratici & particolarmente
sentita da quanti non banno iniziato il corso, mentre la carenza di una vete di sostegni e
supporti sul territorio & sottolineata da civca il 15 per cento dei proponenti, indipendente-
mente dal percorso seguito. Infine, emerge che la criminalita organizzata é citata tra i pro-
blemi ed & maggiormente sentita dai “vinunciatari” e solo marginalmente sofferta da
guanti hanno avviato ['impresa.

Con leccezione di un unico studio, le indagini considerate non trattano laspetto dei
costi e dei benefici del prestito d'onorve ¢ i dati disponibili sono di natura solo parziale’;
anche non sufficientemente indagate sono le rinunce ai percorsi che pure sembrano aver in-
teressato soggetti apparentemente eterogenei. Peraltro, nel caso in cui 'analisi si é estesa a

611 71 per cento delle imprese intervistate ha dxchlarato di aver raggiunto (nell’anno 2000) un fatturato in-
feriore ai 30 milioni di lire.

7 Ad esempio non tengono conto delle valorizzazioni per i benefici determinati dall’uscita dallo stato di di-
soccupazione o dall’emersione di attivitd irregolare.
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considerare anche i casi di vinuncia sono emersi spunti interessanti - in particolare dove a
rinunciare siano soggetti pin deboli per le implicazioni che ne derivano in merito all'op-
portunita di diversificare lo strumento in vagione dei tavget - sicuramente meritevoli di
approfondimenti ulteriors. Da approfondire - per le diffuse suggestioni in merito alla pos-
sibilita di espandere la filiera degli strumenti in divezione di forme di microcredito, ovve-

ro di strumenti che puntino sulla responsabilizzazione del beneficiario - & anche la perfor-
mance dello strumento in termini di capacita di rientro del prestito, che & visultata molto
soddisfacente e pari a civca I'80 per cento, considerando a fine 2004 gli incassi da resti-
tuzione del prestito in relazione alle vate di mutuo accertate.

Nel caso delle misure di promozione dell’imprenditorialita, nel 2004 le do-

mande presentate (un centinaio) hanno avuto una ulteriore flessione anche rispet-
to all’analogo periodo del 2003 in cui comunque le domande non erano state nu-
merose (circa 120), a fronte di un livello medio annuale, dall’inizio dell’operativita
di tali misure, di circa 500 domande. Tale diminuzione appare attribuibile al nu-
mero di domande presentate per iniziative di imprenditoria giovanile nei settori
della produzione di beni e di servizi alle imprese (legge n. 95/95), a fronte della so-
stanziale stabilita, in termini assoluti, delle proposte relative alle altre misure, che
quindi hanno visto accrescere leggermente la loro incidenza sul totale, pur mante-
nendo, relativamente a quelle per il subentro in agricoltura e per le cooperative so-
ciali, ruoli del tutto marginali.

Nel complesso, nell’intero periodo di operativita delle misure sono pervenute,
al 30 settembre 2004, 8.375 domande per il titolo I (1'84,6 per cento per la legge
n. 95/95; I'11,5 per cento per la legge n. 236/93; il 3,4 per cento per la legge n.
135/97 e lo 0,5 per cento per la legge n. 448/98) provenienti per 1'82,9 per cento
dal Sud, per il 2,8 per cento dal Notd e per il 14,3 per cento dal Centro.

Misur:iuh 1 Domande Domuﬁ Investimenti Addetti lmﬁmento lnv;seﬁmenfo
iva esominate ol ‘ammessi ' edio io
fgvo e domnnpcieg uddegz
{in euro)
legge 95/95 219 72 - 100,3 860 . 14 116.651
legge 236/93 84 27 7.3 218 0,3 33.486
Legge 135/97 38 7 56 40 08 140.000
Legge 448/98 7 3 04 31 0,1 14.194

Jotale 348 109 113,7 1.149 1,0 98.921

1-Per il defiaglio delle misure si veda la nota 11.
Fonte: Elaborazione DPS su dati Sviluppo lalia S.p.A.

Nonostante il numero ridotto di domande presentate nel periodo considerato,
Vattivita di valutazione e di approvazione, per l'accumulo di proposte non valuta-
te prodottosi in precedenza, ha riguardato circa 350 progetti, approvati nella mi-
sura del 31 per cento.
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Tale attivitd & stata svolta sulla base della normativa vigente, modificata dal-
I'entrata in vigore, solo nell’ottobre 2004, del nuovo regolamento attuativo del de-
creto legislativo n. 185/2000, i cui effetti, eventualmente anche di rilancio degli
strumenti, potranno essere visibili solo a partire dal 2005.

Rispetto al complesso delle domande approvate fra il 1999, anno di operati-
vita comune di tutte le misure del titolo I, e il 2003, le iniziative approvate nel
2004 presentano gli stessi valori di investimento medio per domanda, inferiori ai
limiti massimi previsti dalla normativals; si differenzianc invece per I'impatto oc-
cupazionale pilt basso (10,5 unita per domanda contro 13 unita) a cui corrisponde
un valore dell’investimento medio per addetto pit alto, a parita di spesa in conto
capitale prevista per domanda.

Sul complesso dei due gruppi di misure la delibera Cipe n. 19/2004 ha stan-
ziato nuove risorse per 300 milioni di euro, 50 dei quali assegnati a titolo di pre-
mialita alla societa Sviluppo Italia, per aver centrato gli obiettivi di spesa nel cor-
so del 2003 e i restanti come parziale assegnazione per I'anno 2006. Le erogazioni
disposte nel 2004 ammontano, a setctembre, a 332 milioni di euro, saliti a 392 a
novembre e stimati, dalla Societd, in circa 480 per la fine dell’anno.

V1. 1.3 Gli interventi diretti all’emersione

I1 2004, anche sulla scia di un confronto sulle problematiche della non rego-
larita durante il semestre italiano di presidenza della UE, si & avviato con un rin-
novato interesse sugli interventi per l'emersione, per l'impulso proveniente
dall’Unione europea, per 'avvio di iniziative nuove da parte di un numero cre-
scente di attori a livello centrale e locale (anche con l'entrata in campo di nuove
iniziative a titolaritd di nuovi soggetti), per il funzionamento a regime di molte
Commissioni regionali e provinciali che si sono negli anni affiancate all’attivita del
Comitato nazionale per I'emersione del lavoro non regolarel®.

L'Unione europea ha, sulla base della Risoluzione del Consiglio sulla trasfor-
mazione del lavoro non dichiarato in occupazione regolare (20603/C 260/01), rece-
pito e rilanciato la spinta che, in origine, era provenuta proprio dall'Iralia nel por-
re la questione del sommerso e della sua corretta misurazione (che consente oggi
di avere in Italia una approfondita rappresentazione statistica ufficiale delle di-
mensioni del fenomeno e della sua articolazione sul territorio e un suo riflesso di-
retto nella misurazione del Pil, cfr. fig. VI.6).

15 Glj investimenti ammessi non possono eccedere: 2,5 milioni di euro per la legge n. 95/95; 0,5 milioni di eu-
ro per la legge n. 236/93; 1 milione di euro per la legge n.135/97; 1 milione 0 0,5 milioni di euro per la legge n.
448/98, a seconda chesi tratti di iniziative nuove o di consolidamento di quelle gia esistenti.

16 1 sistema Comitato — Commissioni — Tutori per lemersione & regolato dall’art. 78 della 1.448 del 1998 che
ateribuisce a tale sistema compiti di analisi del fenomeno delle attivitd non regolari nonché attivazione e coordi-
nemento di iniziative per favorire la regolaritd nelle attivith economiche e U'emersione del lavoro non dichiarato.
Una descrizione del sistema e delle sue attivitd & rintracciabile sul sito del Comitato www.emersionelavorononre-
golare.it e nel rapporto del DPS 2003.
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@ ULA non regolari '@ ULA regofari

Fonte: elaborazioni DPS su dati Isiat.

- L'Unione ha svolto questo ruolo non solo attraverso gli orientamenti della
Strategia Europea per 'Occupazionel’, ma anche in altre sedi. Ad esempio, du-
rante la revisione di medio termine del Quadro Comunitario di Sostegno per ['o-
biettivo 1 2000-2006, la Commissione europea ha sostenuto e rilanciato la scelta
di mantenere e potenziare 'orientamento all’emersione degli interventi cofinan-
ziati, in particolare quelli relativi agli assi Risorse umane e Sviluppo locale, gia
presente nel Quadro Comunitario di Sostegno approvato originariamente.

Il confronto internazionale & avvenuto non solo al livello dell’Unione, ma an-
che in rapporti bilaterali con la Francia, in particolare con la DILTI (Délégation in-
terministérielle a la lutte contre le travail illégale). La discussione che ne & deriva-
ta ha spinto, tra l'altro, ad ampliare la concettualizzazione relativa alle categorie
del sommerso!8. Nello spazio europeo, infatti, diventa evidente come le disparita
tra le legislazioni nazionali e 'aumentata mobilita dei lavoratori forniscano anche
nuove opportunita di irregolarita, originando un’ulteriore categoria di sommerso
“da integrazione dei mercati”. Dal confronto internazionale risulta che I'Iralia, so-
prattutto grazie all’approccio del Comitato nazionale, costituisce di fatto I'unica

17 La Strategia europea per occupazione ribadisce il rilievo della questione richiamando gli Stati membri al
contrasto delle attivitd non regolari con una specifica linea guida.

18 In particolare, il confronto con i temi di maggiore atrualita in Francia ha spinto a muovere la “frontiera” con-
cetruale includendo, a fianco al lavoro non dichiarato, quello “camuffato”, ciog dichiarato come un tipo di rappor-
to lavorativo diverso rispetto a quello effettivo, con conseguenze non positive sui regimi di tutela e sugli equilibri
finanziati del settore pubblico (per esempio, rapporti di collaborazione coordinata continuativa stipulati con lavo-
ratori che, invece, svolgevano di fatto un lavoro del tutto assimilabile a quello dipendente).
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esperienza che va oltre 'applicazione di misure ispettive e sanzionatorie quale azio-
ne di contrasto al fenomeno del sommerso. Solo in Italia, infatti, & possibile ri-
scontrare politiche attive incentrate sul sostegno allo sviluppo locale e ispirate a
principi come quello della premialita.

Le lezioni dell’esperienza (la campagna per I'emersione del 2001-2002, i mol-
teplici casi di emersione indiretta, la regolarizzazione dei lavoratori immigrati)
hanno indotto modifiche nell’approccio di policy, attraverso un maggior utilizzo di
strumenti premianti la regolaritd (“premialita”) e l'accentuazione del metodo del-
la partnership tra amministrazioni e parti sociali. Tale cambiamento di approccio
era gia iniziato nel 2003.

Lapproccio della “premialita” capovolge la logica dell’intervento rispetto ad
esperienze precedenti: non si attribuisce pili un vantaggio a chi sceglie la regola-
ritd, rinunciando a operare nel sommerso, come implicito in interventi come i con-
tracti di riallineamento e la legge 383 del 2001, c.d. “campagna per 'emersione”.
Al contrario, anche sulla base di esperienze maturate, quali i risultati della misu-
ra per 'autoimpiego (cfr. Riquadro Z), si creano condizioni di vantaggio, si “pre-
mia”, chi opera in modo regolare. In questo modo, la po/icy ambisce a correggere la
struttura degli incentivi per gli operatori e a creare convenienza ad operare in mo-
do regolare. Gli operatori vengono, cosi, incoraggiati ad emergere “indirettamen-
te”. Questo approccio, per essere applicato in modo effettivo e corretto, ha bisogno
dell’azione congiunta, bilaterale delle parti sociali (sia i sindacati, sia le associazio-
ni datoriali). Esse, infatti, conoscono bene gli incentivi che operano nei settori e il
funzionamento dei singoli sistemi produttivi nei territori. Esse, quindi, possono
offrire la loro conoscenza specifica sia nel momento in cui si disegna U'intervento
sia, soprattutto, nel momento, ben piti delicato, in cui esso viene applicato. E fon-
damentale, infatti, evitare che i vantaggi previsti vengano fruiti da chi non pos-
siede i requisiti di regolarita necessari.

Questo approccio & stato sperimentato attraverso lo strumento dell “avviso co-
mune”, un accordo stipulato tra parti sociali e istituzioni, in cui sono individuate
misure specifiche e concrete che (senza aggravi per I'erario) consentono, applicate
di comune accordo o recepite dalle amministrazioni, di raggiungere una maggio-
re regolaritd in uno specifico settore sul territorio. Gli avvisi comuni nazionali
vengono seguiti da avvisi comuni specifici per i territori. Cid consente concretez-
za e specificita delle misure individuate, e facilita alle parti sociali il compito di ve-
gliare sulla loro effettiva attuazione. Raggiungere alcuni primi avvisi comuni (ne
sono stati stipulati 6, a livello sia nazionale sia locale) ha richiesto un notevole im-
pegno di tutti i soggetti, che si sono incontrati in appositi tavoli settoriali. Sono
stati costituiti cinque tavoli settoriali a livello nazionale, quattro dei quali hanno
dato origine ad avvisi comunil®. II lavoro dei ravoli settoriali nazionali viene poi
ripreso a livello locale.

19 E anche in corso di costituzione un tavolo permanente per la Calabria, che prender in esame uno alla volta
i settori produrtivi. .
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e Edilizia — il tavolo nazionale dell’edilizia ha dato luogo ad un avviso comu-
ne nazionale ed uno regionale (Calabria). Si tratta di uno dei settori in cui
pil elevata appare la quota di lavoratori (ed imprese) che operano al nero.
Lavviso comune prevede, in particolare, norme tese a premiare gli operato-
ri che rispettano le norme in tema di sicurezza sul lavoro.

¢ Agricoltura — il tavolo ha dato luogo ad un avviso comune. Si tratta di un set-
tore in cui al lavoro sommerso si accompagna, a causa della peculiare disci-
plina del lavoro, il fenomeno del lavoro fittizio: ore dichiarate come lavorate
mentre non lo sono, soggetti che si dichiarano lavoratori ma in realta non so-
no attivi o sono attivi in altri settori. L'avviso comune, proprio per affrontare
i problemi creati da questa peculiare condizione, prevede azioni di monito-
raggio e analisi sia del lavoro sommerso sia del lavoro fittizio, iniziative che
favoriscono la stabilizzazione dell’occupazione dipendente presso la stessa im-
presa, una riforma delle prestazioni temporanee e delle previsioni relative al-
le calamita naturali, misure incentivanti, e aspetti relativi alla vigilanza.

 Turismo — finora il tavolo & arrivato ad una bozza di avviso comune.

e Commercio - il tavolo & ancora nelle fasi iniziali del lavoro.

e Artigianato — non si tratta di un singolo settore, quanto, piuttosto, di nu-
merosi settori. E stato, quindi, proposto di scomporre il tavolo. Una delle
componenti, quella dell’autoriparazione, procede con particolare celerita: so-
no stati firmati un avviso comune nazionale ed uno locale (a Frosinone).

La costituzione e l'operativita dei tavoli & curata dal Comitato nazionale sia a
livello centrale (progettazione di azioni di settore, analisi delle politiche, azioni
informative, supporto alla rete che costituisce il tavolo, graduale costruzione del
consenso, coordinamento delle analisi statistiche, in particolare su settori delicati,
come I'agricoltura), sia a livello locale (ricerche, studi locali, supporto alla rete, co-
stituzione di iniziative territoriali e piani di settore per consolidare la struttura
produttiva locale).

Queste iniziative innovative non esauriscono, naturalmente, gli interventi per
I'emersione, caratterizzati da una grande eterogeneita: sono attivi in questo cam-
po i soggetti della vigilanza, in trasformazione?0, e numerosi attori a livello cen-
trale e locale.

11 lavoro, a livello locale, si & organizzato attorno alle Commissioni regionali e
provinciali pit attive. In alcune regioni esistono, a vario stadio di avanzamento,
iniziative legate alla formazione (quella pili avanzata & la scuola di formazione im-
prenditoriale FIELD in Calabria, che ha superato la fase di azione pilota). Altrove
il lavoro si & concentrato sulla ricerca, sia di campo, sia basata su fonti statistiche
e amministrative, sul tessuto socio-economico e sulle principali caratteristiche del
sommerso nell’area di riferimento, con varie modalitd: in collaborazione con le
Universita locali o con i centri di ricerca (ad esempio, con listituto IRPET in
Toscana) o con gli Osservatori INPS o, anche, con iniziative congiunte tra INAIL,
INPS, Camera di Commercio e Centro per I'Impiego.

20 Uattenzione alla vigilanza, e all’integrazione delle azioni di vigilanza, si ritrova nella stessa legge 448/98 che
ha istituito il sistema Comitato-Commissioni-Tuatori. Durante il 2004, le funzioni di vigilanza in materia di lavo-
ro sono state riordinate.
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Altrove, ancora, le Commissioni hanno operato nell’ambito delle misure pre-
viste per i Fondi strutturali, fornito supporto alla costituzione o all'orientamento
di consorzi (che, a loro volta, intervengono in vari modi per I'internazionalizzazio-
ne e il consoclidamento delle imprese che ne fanno parte) o hanno lavorato con gli
organi di vigilanza, stipulando protocolli di intesa. Infine, numerose
Commissioni, tramite iniziative ad hoc, forniscono sia informazioni sulle varie ini-
ziative a favore dell’emersione e sul contesto normativo, sia servizi per 'emersione
e il rafforzamento imprenditoriale (p.e. Centri di emersione e sviluppo locale, CE-
SL, in Puglia, CU.O.R.E. a Napoli).

A partire dal 2003 e durante il 2004, il Ministero del Lavoro ha assunto un
ruolo maggiore, anche in corrispondenza con il trasferimento del Comitato per I'e-
mersione del lavoro regolare presso il Ministero stesso?!. In tale contesto, il
Ministero sta pianificando il lancio di un Progetto di Iniziative per 'Emersione del
Sommerso (IES) e ha in agenda una Rete Europea per il Sommerso. II primo ha I'o-
biettivo di sostenere i Servizi per I'impiego nella loro azione, in modo che possano
svolgere pienamente, e in un’ottica di emersione, la propria funzione propulsiva
per lo sviluppo locale e 'occupazione, e di porre le questioni relative al sommerso
come elementi trasversali a tutte le politiche. La Rete Europea si innesta sugli sfor-
zi fatti da lungo tempo dall'Ttalia per coinvolgere i partner europei e internazio-
nali in un dibattito sull’emersione?2. Questa rete intende costituire, attraverso la
costituzione di un sito web, una comunita di pratiche, che parta dai metodi di clas-
sificazione e stima e arrivi a mettere in comune informazioni su interventi, pre-
venzione e politiche.

Nonostante l'impegno articolato qui riassunto e i risultati conseguiti, il feno-
meno del sommerso non ha dato nel periodo recente segni di indebolimento. Anzi,
in risposta alle difficolta dell’economia, si rafforza la téndenza ad operare nel som-
merso23. Da numerosi indizi riportati dalle attivita di osservatorio a livello locale
sembra avere perso forza propulsiva la propensione all’emersione registrata negli
ultimi anni sotto la spinta del contesto culturale ed economico e di un ambiente
organizzativo e legislativo piu favorevole.

Complessivamente, & dunque necessario che, all’avvio di un percorso di acqui-
sizione di consapevolezza diffusa e di iniziative, segua ora la costruzione di una ve-
ra e propria azione condivisa di intervento. Si tratta dell’attuazione di una politi-
ca che, per conseguire i propri effetti, ha bisogno del sapere concreto e dell’azione
convinta di numerosi attori, sia nell’amministrazione, sia tra le parti sociali. Tale
collaborazione, allo stato, appare ancora incompleta, soprattutto da parte di alcu-
ne amministrazioni: nonostante i casi positivi di coordinamento a favore dell’e-

21 Cfr. il Rapporto del DPS 2003.

22 Cfr. le Relazioni del Comitato per Vemersione del lavoro non regolare, disponibili sul sito www.emersione-
lavorononregolare.it.

2 Un incremento dell’incidenza del lavoro non regolare si & infatti verificato in passato in condizioni di ral-
lentamento della crescita e a seguito di cadute dell’6ccupazione, come si desume dalle statistiche sull’incidenza del-
le attivita non regolari elaborate dall'ISTAT nell’ambito della contabilita nazionale, fenomeno che peraltro mostra
poi caratteri di persistenza anche in successive fasi pilt favorevoli.
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mersione di settori e territori specifici, numerosi soggetti appaiono non avere an-
cora superato la tendenza a operare in isolamento e continuano ad affrontare la que-
stione dell’emersione come tema a sé stante, invece di calarla, di volta in volta, con
attenzione ai risultati (piti che ai processi amministrativi) nella complessita delle
specifiche situazioni. In tale contesto, andranno superate anche le difficolta opera-
tive che hanno investito le funzioni di coordinamento svolte dal Comitato per l'e-
mersione4,

Wh2

11 processo di concentrazione del sistema bancario, manifestatosi con partico-
lare forza nel Mezzogiorno (cfr. fig. VI.7), e il contemporaneo processo di libera-
lizzazione e di aumento di concorrenza hanno avuto evidenti effetti positivi di na-
tura generale e con riguardo al Sud: sui bilanci sulla qualita dell’attivo, sulla red-
ditivita del capitale. La questione aperta con cui valutare le tendenze di medio ter-
mine e recenti & se tali miglioramenti abbiano concorso alla fase di ripresa del
Mezzogiorno. Non una risposta a tale questione, ma alcuni spunti e indizi seguo-
no in questo paragrafo.
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Fonte: elaborazione DPS su dati Banca d'lialia, Base Informativa Pubblica.

24 Per difficolta di ordine amministrativo, pur nel proseguire delle attivita istituzionali, si & dovurto interrom-
pere il supporto operatxvo fornito nei due anni precedenti dalla rete dei tutori cui si deve la maggior parte dei con-
tributi di animazione territoriale e di avvio delle iniziative di maggior impatto.





