
 

 

 
 

 
 

 
 

 

 

 

 

 

 
 

 
 

Numero 3 / 2022  

 

 

 
Fabrizia Santini 

Lo “sfruttamento” del lavoro che cambia. 

La Relazione della Commissione Parlamentare 

sulle condizioni di lavoro in Italia 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



F. Santini, Lo “sfruttamento” del lavoro che cambia. La Relazione della Commissione Parlamentare sulle condizioni di lavoro in Italia 

 

 

2 
Lavoro Diritti Europa n.3/2022 

Lo “sfruttamento” del lavoro che cambia. 

La Relazione della Commissione Parlamentare 

sulle condizioni di lavoro in Italia 

 

Fabrizia Santini 

Università del Piemonte Orientale 

 

Commissione Parlamentare di Inchiesta  

Sulle condizioni di lavoro in Italia, sullo sfruttamento  

e sulla sicurezza nei luoghi di lavoro privati e pubblici 

Relazione intermedia sull’attività svolta 

20 aprile 2022 

Doc. XXII-Bis, n. 9 (senato.it) 

 

 

Sommario: 1. Dal caporale all’algoritmo: l’evoluzione dello sfruttamento del lavoro nella Relazione della 
Commissione Parlamentare. – 2. La fattispecie e gli strumenti di contrasto. - 3. Segue. Criticità ed inefficienze. 
- 3.1. lo “stato di bisogno” e la disciplina dell’immigrazione per lavoro. - 3.1.2. L’(in)efficienza del ruolo 
ispettivo e la sua implementazione.   

 

1. Dal caporale all’algoritmo: l’evoluzione dello sfruttamento del lavoro nella Relazione della Commissione 

Parlamentare 

Favorita dalla rivoluzione digitale degli ultimi anni, l’espansione delle imprese nel settore 

logistico, nei comparti del corrierato, dei trasporti a lunga percorrenza e del magazzino, 

avrebbe determinato il repentino scivolamento del lavoro irregolare verso le sfumature più 

accese dello sfruttamento. Questo almeno, in sintesi, quanto risulta dalle indagini della 

Commissione parlamentare sulle condizioni di lavoro in Italia appena pubblicate. 

https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/DF/375692.pdf
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I lavori parlamentari rilevano l’estensione di un fenomeno che, oggetto di attenzione fin 

dalla seconda legislatura, pare rimasto inalterato nel tempo1, ancorchè ne siano cambiati i 

protagonisti.  

Rapporto INL 2020 

 

 

In origine era il “caporale” a fornire manodopera flessibile ed a basso costo; a poco a poco 

gli si sono affiancate strutture complesse, forme sofisticate2 e, seppure solo 

apparentemente, legali, come agenzie di servizi, appalti, subappalti, lavoro in 

somministrazione, ma anche false cooperative e cooperative senza terra3. Ed in questa 

evoluzione, che ha condotto alla strutturazione di un complesso reticolato di società in cui 

la figura del datore di lavoro diviene sempre più evanescente, il “caporale” è spesso 

sostituito da software ed algoritmi cui viene attribuito il potere di dirigere, controllare e 

sanzionare i prestatori di lavoro.  

                                                
1 Per una rilettura della evoluzione normativa in materia, con riferimento ai lavori delle Commissioni Parlamentari e 
preparatori, A. SGROI, Utilizzo interpositorio illecito della manodopera: le misure di contrasto, in RDSS, 2018, 1, p. 95 ss.  
2 Sul “rimodellamento” delle organizzazioni criminali, A. GARILLI, Economia mafiosa e sottosviluppo, in RGLPS, 1999, p. 

92 ss., e prima A. GARILLI, Misure antimafia antimafia e tutela dell’occupazione, in PD, 1983, p. 624.  
3 Secondo Agromafie e caporalato, Quarto Rapporto, 2018.  
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Di tal che, il fenomeno si decontestualizza rispetto alla specifica realtà sociale4 e territoriale5, 

così come dal crimine organizzato6, la cui contiguità7 aveva indotto il legislatore ad 

individuarne gli strumenti di contrasto sul piano della lotta alla criminalità organizzata8, 

ricorrendo a fattispecie penali ed istituti tipici.   

A fronte dell’emersione di un “nuovo caporalato”, un “caporalato digitale” o un “caporalato 

urbano”, come viene via via definito, profondamente mutato rispetto a quello di cui si iniziò 

a parlare nei primi anni del Novecento9, che spesso non si occupa più solo 

dell’intermediazione del lavoro ma ne gestisce la domanda nella sua interezza, il giudizio 

circa l’adeguatezza della cornice normativa repressiva di riferimento è particolarmente 

critico. 

Pur a fronte di una valutazione positiva dell’intervento penale in prospettiva repressiva, si 

conviene sulla inidoneità da solo a contrastare il fenomeno.  

Le riforme, di cui si parlerà a breve, hanno sicuramente aperto ad un incremento delle 

imputazioni per sfruttamento anche nei confronti del datore di lavoro; purtuttavia, il limite 

più vistoso del reticolato normativo si individua nella incapacità di incriminare gli 

utilizzatori finali della forza lavoro. I diversi moduli organizzativi, funzionali alla 

esternalizzazione di servizi o fasi della produzione, utilizzati per creare interposizione, 

rendono impossibile ricostruire l’intera filiera dello sfruttamento garantendo l’immunità a 

chi di fatto utilizza il lavoro sfruttato.   

Ma anche qualora ciò fosse possibile, la disposizione appare piuttosto idonea a proteggere 

l’utilizzatore dalle più gravi imputazioni di tratta di esseri umani (art. 601 c.p.), riduzione in 

                                                
4 Cfr. il report di “L’Altro diritto - centro universitario di ricerca su carcere, devianza, marginalità e governo della 
migrazione: primi dati sul contrasto allo sfruttamento lavorativo”, su www.adir.unifi.it/osservatorio/osservatorio-
sfruttamento-lavorativo.pdf. 
5 “Dalle campagne di raccolta della vendemmia in Provincia di Brescia o nelle aree della Romagna fino a quanto 
storicamente consolidato nei distretti agricoli del Mezzogiorno”, Agromafie e caporalato, Quarto Rapporto, 2018. 
6 Agromafie, 6° rapporto sui crimini agroalimentari, a cura dell’Osservatorio sulla criminalità nell’agricoltura e sul 
sistema agroalimentare, Coldiretti, Eurispes.  
7 Anche la Corte Costituzionale, sentenza 14 dicembre 1990, n. 539, ha rilevato come strutturale “per ragioni storiche 
ed economiche” l’influenza sul mercato del lavoro, soprattutto in certe aree, della mafia e delle sue “infiltrazioni e 
connessioni”.  
8 D. GAROFALO, Il contrasto al fenomeno dello sfruttamento del lavoro (non solo in agricoltura), in RDSS, 2018, 2, p. 229.  
9 Cfr. tra i tanti, oltre all’evoluzione tracciata da A. SGROI, Op e loc. cit.; D. GAROFALO, Il contrasto al fenomeno dello 
sfruttamento del lavoro, cit., p. 229 ss.; D. PERROTTA, Vecchi e nuovi mediatori. Storia, geografia ed etnografia del caporalato in 
agricoltura, Meridiana, 2014, p. 79 ss.; P. PASSANITI, Il diritto del lavoro come antidoto al caporalato, in F. DI MARZIO (a cura 
di), Agricoltura senza caporalato, Roma, Donzelli, 2017, p. 35 ss.; W. CHIAROMONTE, “Cercavamo braccia, sono arrivati uomini”. 
Il lavoro dei migranti in agricoltura fra sfruttamento ed istanze di tutela, in GDLRI, 2018, 158, 2, p. 337-341.  
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condizione di schiavitù (art. 600 c.p.) o estorsione (art. 629 c.p.), la cui cornice edittale è più 

severa di quella per sfruttamento.    

Pur senza ignorare il potenziale dei dispositivi sanzionatori dunque, in chiave di 

dissuasione/prevenzione generale dei fenomeni di sfruttamento10, la Commissione insiste 

sull’obsolescenza del sistema penale “che affligge non solo la fattispecie codicistica dell’art. 

603 bis c.p., ma interessa anche l’intero sistema punitivo della persona giuridica”, facendosi 

promotrice di un percorso di riforma volto a: contrastare il fenomeno delle cooperative 

spurie (modifica all’art. 509 bis c.p. “Somministrazione fraudolenta”); delineare una 

specifica responsabilità dell’Ente nei casi di sfruttamento dei lavoratori (modifica all’art. 5 

e 25 bis. 1, D. lgs. 8 giugno 2001, n. 231); inasprire le sanzioni per i casi di sfruttamento dei 

lavoratori; contrastare l’organizzazione dell’attività lavorativa mediante violenza o minaccia 

(modifica dell’art. 603-bis e ter c.p.).   

Ed il fatto che, nell’articolata prospettiva delle manifestazioni dello sfruttamento (v. infra), 

la Commissione scelga la specifica e quasi esclusiva declinazione di reiterata violazione delle 

disposizioni in materia di salute e sicurezza del lavoratore, la induce ad incardinare le 

prospettive di successo di quegli stessi interventi di riforma sulla revisione della disciplina 

della sicurezza sul lavoro.     

 

2. La fattispecie “sfruttamento del lavoro” ed i modelli di contrasto 

 

Per una scelta di politica criminale o forse una tecnica legislativa inusuale, il nostro 

ordinamento ha optato per non dare una definizione11 del fenomeno “sfruttamento del 

lavoro” consegnandoci, con la l. n. 199/2016, una fattispecie declinata per indici di 

derivazione giurisprudenziale con funzione sostanziale, tipizzante, raggruppati in quattro 

nuclei tematici: retribuzione; orario di lavoro; sicurezza e igiene sui luoghi di lavoro; generali 

condizioni di lavoro.   

Secondo il legislatore, si ha sfruttamento quando insieme all’approfittamento dello stato di 

bisogno del lavoratore sussiste almeno una delle condizioni elencate: corresponsione delle 

retribuzioni in violazione della contrattazione collettiva; sottoposizione dei lavoratori a 

                                                
10 Cfr. Audizione del Procuratore generale della Corte di Cassazione, dott. Salvi, Senato della repubblica, 15 luglio 2021.  
11 cfr. V. TORRE, Il diritto penale e la filiera dello sfruttamento, in GDLRI, 2018, n. 158, 2, p. 296-298.  
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condizioni di lavoro, metodi di sorveglianza o situazioni alloggiative degradanti, violazione 

reiterata della normativa sull’orario di lavoro ed, appunto, violazione della normativa in 

materia di sicurezza e igiene nei luoghi di lavoro12. 

Mentre il dibattito giuslavoristico sembra coagularsi intorno alle questioni del salario 

minimo13 e del lavoro tramite piattaforma14, il diritto penale punta al contrasto del 

fenomeno nella sua interezza ed a tal fine, nel giro di pochi anni, ha introdotto (legge 14 

settembre 2011, n. 148), e poi modificato (legge 4 novembre 2016, n. 199), la fattispecie 

penale di intermediazione illecita e sfruttamento lavorativo di cui all’art. 603 bis c.p, 

estendendone l’ambito di applicazione dalla fase del reclutamento del lavoratore 

(intermediazione illecita), alle condizioni cui il lavoratore è sottoposto durante lo 

svolgimento dell’attività lavorativa (condizioni di lavoro) e in cui lo stesso si trova a vivere 

(condizioni di vita).  

La norma individua una fattispecie delittuosa base, che congloba la posizione 

dell’intermediario e quella del datore di lavoro, integrata da una aggravante ad effetto 

speciale.  

                                                
12 Cfr. il verbale di udienza preliminare del Trib. Prato 17.07.2019: “la paventata vaghezza delle nozioni di sfruttamento 
e approfittamento viene meno con l’interpretazione costituzionalmente orientata in attuazione dei principi espressi 
precedentemente nell’ambito della, da approfonditamente definire nell’ambito giurisprudenziale, relazione con lo stato 
di bisogno». Così realizzando appieno l’insegnamento della Corte costituzionale secondo cui, a fronte di una 
descrizione sommaria dell’illecito, non si deve “valutare isolatamente il singolo elemento”, l’indicatore, “bensì 
collegarlo con gli altri elementi costitutivi della fattispecie e con la disciplina in cui questa si inserisce”, Corte cost. 23 
luglio 2010, n. 282. Se alle componenti sopraindicate si aggiunge anche la coercizione (violenza, minacce, sequestro dei 
documenti, restrizione della libertà personale), lo sfruttamento lavorativo assume la forma estrema di lavoro forzato.  
13 Sul tema, si v. almeno il dibattito ospitato su questa rivista, Lavoro Diritti Europa, LDE, n. 2/2022, con contributi 
di A. BELLAVISTA, Per un dibattito su: Il salario minimo legale e il Far West contrattuale; T. TREU, Salario minimo: tra debolezze di 
sistema e frammentazione della rappresentanza; A. TURSI, Salario minimo legale, salario minimo contrattuale,  o efficacia “erga omnes” 
del contratto collettivo?; M. MAGNANI, Le politiche di contrasto al lavoro povero e il salario minimo legale; P. TULLINI, Minimi salariali 
adeguati ed equi: una riflessione a partire dalla proposta europea; G. PROIA, La proposta di direttiva sui salari minimi va avanti. Come 
e quanto inciderà sulle scelte nazionali?; P. ALLEVA, Difesa e prospettive del salario minimo legale; M. MARTONE, L’emergenza 
retributiva tra riforma della contrattazione collettiva e salario minimo legale; O. RAZZOLINI, Verso l’approdo europeo: qual impatto per 
l’Italia?; V. BAVARO, Sul salario adeguato; M. BARBIERI, Europa/Italia: a che serve il salario minimo legale; E. MENEGATTI, 
Verso salari minimi adeguati: spunti dal quadro comparato; G.M. BALLISTRERI, Brevi note sul salario minimo per l’Europa sociale; D. 
GAROFALO, Appalti pubblici, minimo costituzionale e libertà di iniziativa economica privata nella giurisprudenza del Consiglio di Stato; 
R. SANTUCCI, La montagna partorirà?; nonché M. BIASI, Il contrasto al “lavoro povero” e i nodi tecnici del salario minimo legale, ivi, 
1/2021, p. 1 ss.; P. TOSI, Qualche riflessione a proposito del “Manifesto per un diritto del lavoro sostenibile” di B. Caruso, R. Del 
Punta e T. Treu, ivi, 3/2020, spec. p. 11 ss. 
14  In materia la letteratura è sterminata. Si v. da ultimo il dibattito ospitato su questa rivista, Lavoro Diritti Europa, 
LDE, n. 2/2022 con contributi di A. BOSCATI, Presentazione del focus; A. ALAIMO, Introduzione; T. VETTOR, La proposta di 
Direttiva sul lavoro tramite piattaforma nel prisma delle fonti internazionali ed europee; A. OLIVERI, La presunzione di subordinazione: 
dall’esempio spagnolo alla proposta di Direttiva europea. Quasi todos caballeros?; M. BIASI, Lavoro tramite piattaforma e presunzione 
relativa di subordinazione: ABC-Test californiano e proposta di Direttiva europea a confronto; C. SPINELLI, La trasparenza delle decisioni 
algoritmiche; M. PERUZZI, Questioni probatorie e processuali nella proposta di Direttiva sul lavoro tramite piattaforma. 
 

https://www.lavorodirittieuropa.it/2-uncategorised/1125-prospettive-e-proposte-in-materia-di-salario-minimo
https://www.lavorodirittieuropa.it/dottrina/1078-sul-salario-adeguato
https://www.lavorodirittieuropa.it/2-uncategorised/1128-il-lavoro-mediante-piattaforme-digitali-tutele-individuali-e-collettive-anche-nella-prospettiva-della-proposta-di-direttiva
https://www.lavorodirittieuropa.it/2-uncategorised/1128-il-lavoro-mediante-piattaforme-digitali-tutele-individuali-e-collettive-anche-nella-prospettiva-della-proposta-di-direttiva


F. Santini, Lo “sfruttamento” del lavoro che cambia. La Relazione della Commissione Parlamentare sulle condizioni di lavoro in Italia 

 

 

7 
Lavoro Diritti Europa n.3/2022 

La fattispecie base, all’art. 603 bis, comma 1, punisce l’intermediazione o l’utilizzazione in 

condizioni di sfruttamento e approfittando dello stato di bisogno. L’aggravante ad effetto 

speciale di cui al comma 2, punisce la intermediazione e l’utilizzazione in condizione di 

sfruttamento e approfittando dello stato di bisogno ove i fatti siano commessi con violenza 

o minaccia. Completano il quadro di tutela agevolazioni per i lavoratori in caso di 

collaborazione processuale, il controllo giudiziario dell’azienda, il sequestro e la confisca dei 

beni, del profitto, della stessa azienda in cui è prestata l’attività abusiva oggetto di 

sfruttamento, cui si aggiunge, con non irrilevanti ripercussioni in merito alla disciplina 

applicabile ai lavoratori immigrati, l’arresto in flagranza dell’autore di reato.   

Vero è che la l. n. 199/2016 affida alla disposizione codicistica una funzione repressiva 

all’interno di una più ampia strategia di contrasto dei “fenomeni del lavoro nero, dello 

sfruttamento del lavoro in agricoltura e riallineamento retributivo nel settore agricolo”; la 

Commissione ne riconosce purtuttavia una applicabilità generalizzata a qualsiasi fenomeno 

di sfruttamento, in ragione della collocazione topografica che resta simbolicamente il fulcro 

dell’intero ordinamento penale, tra il “gigantismo” dell’art. 600 c.p. sulla riduzione in 

schiavitù e l’effimera risposta sanzionatoria delle ipotesi contravvenzionali per il caso di 

intermediazione illecita (cfr. p. 11).       

Se purtuttavia, come è rilevato dalla Relazione, la diffusione del fenomeno dal punto di vista 

territoriale non si è arrestata15 ed anzi si è estesa ad altri settori, l’intervento legislativo non 

può dirsi aver ottenuto i risultati repressivi sperati. 

Senza poter analizzare tutta una serie di criticità, di “slabbrature vistose” come definito da 

taluno16, che inficerebbero l’efficienza della norma, una considerazione preliminare vale 

sicuramente su tutte. 

Già nei lavori parlamentari che l’hanno preceduta trapelava l’opportunità di una 

disconnessione tra repressione penale dello sfruttamento lavorativo e protezione sociale 

delle vittime, con l’inversione addirittura del rapporto tra l’uno e l’altra17.  

                                                
15 V. E. SANTORO, C. STOPPIONI, Il contrasto allo sfruttamento lavorativo: i primi dati dell’applicazione della legge 199/2016, in 
GDLRI, 2019, 162, 2, p. 267 ss.  
16 T. PADOVANI, Necessario un nuovo intervento per superare i difetti, in Quot. dir., 21 novembre 2016. 
17 Cfr. l’iter di approvazione del d.d.l. nel Dossier GI0188, 
http://documenti.camera.it/leg.15/dossier/testi/gi0188.htm#_Toc171837545 
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Ma nonostante la legislazione regionale18 avesse mutuato tale impostazione, prevedendo un 

meccanismo di incentivi e disincentivi con cui indurre gli imprenditori (agricoli) a stipulare 

contratti di lavoro conformi al contratto collettivo territoriale, il Senato ha riformulato il 

testo del d.d.l. per incentrarlo tutto sullo strumento giuridico penale, cui ricorre forse in una 

prospettiva per lo più sensazionalistica.  

Non si tratta solo della assoluta mancanza di sanzioni “premiali” tra le diverse misure di 

intervento. Incentivi fiscali, semplificazioni burocratiche ed interventi sul profilo 

reputazionale, spostando il baricentro dell’intervento repressivo, avrebbero potuto essere 

più idonee a generare, anche attraverso le scelte dei fruitori dei servizi, meccanismi 

democratici di controllo del mercato19; ma questo non è il modello evidentemente cui tende 

il nostro ordinamento, così come i diversi interventi di riforma.  

    

3. Segue. Criticità ed inefficienze 

“Non basta la repressione”, scriveva Luigi Mariucci, per sconfiggere le forme di 

ipersfruttamento del lavoro20.  Inefficace a contrastare il fenomeno, aggiungiamo noi, è 

parso anche il reato di somministrazione fraudolenta, ex d.l. n. 87/2018, che continua a 

configurare la condotta, seppure plurisoggettiva, come un mero illecito contravvenzionale; 

non raggiunge tale finalità neppure l’art. 22 T.U. sull’immigrazione, laddove raffigura 

un’ipotesi di reato al fine di contrastare l’immigrazione clandestina; non può dirsi esplicare 

una funzione di maggiore deterrenza il comma 12 bis dell’art. 22 T.U.   

Questa, ben oltre a ragioni di stretta tecnica normativa, è opinione diffusa in ragione 

dell’assenza di politiche economiche e sociali che consentano in primo luogo ai datori di 

lavoro di non dover ricorrere a sistemi illegali di reclutamento e di remunerazione per 

ottenere “una maggiore flessibilità nei confronti della domanda di beni e servizi da parte 

del mercato”, ovvero risparmi previdenziali, formativi e della sicurezza nei luoghi di lavoro.  

Si prenda l’esempio del settore logistico: la trasformazione dei servizi in costi variabili ha 

                                                
18 Disposizioni sul contrasto al lavoro sommerso sono rinvenibili nella l. r. Marche 25 gennaio 2005, n. 2; Lombardia 
28 settembre 2006, n. 22; l. r. Puglia 2006, n. 26 ; Lazio 18 settembre 2007, n. 16; Campania 18 novembre 2009, n. 14. 
In merito, M. ESPOSITO E U. GARGIULO, Il contrasto al lavoro sommerso: potestà legislativa e regionale e strumenti di intervento, in 
Bollettino speciale Adapt , n. 16/2007.   
19 In questo senso, A. ADDANTE, Politiche commerciali scorrette e forced labour, in Contratti, 2016, p. 1138. Cfr. il Progetto 
dell’Osservatorio sulla criminalità nell’agricoltura e sul sistema agroalimentare, https://www.osservatorioagromafie.it/, 
in cui viene rafforzato il profilo della premialità non solo a favore dell’imputato ma anche della persona offesa dal 
reato.   
20 L. MARIUCCI, Caporalato, le colpe della grande distribuzione, Strisciarossa, 2018.  

https://www.osservatorioagromafie.it/
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condotto ad una concorrenza sempre più intensa nel comparto inducendo i piccoli 

operatori logistici ad attuare condizioni di dumping contrattuale sulla forza lavoro per 

mantenere competitività.  

In particolare, il modello cooperativo è divenuto lo strumento mediante il quale perseguire 

la riduzione dei costi imputabili alla forza lavoro e l’aumento dei margini di profitto. Si è 

sempre più consolidato il fenomeno delle “cooperative spurie”, ovvero di cooperative che 

operano come società di intermediazione di lavoro, prive di autorizzazione, mediante 

contratti di appalto irregolari.   

Rapporto INL 2020 

 

 

 

 

Il fenomeno, come si vedrà in maniera più approfondita poco oltre, sarebbe favorito, se 

non del tutto determinato, da una presenza consistente nel settore di lavoratori immigrati, 

il cui “stato di bisogno” genera di fatto una sorta di coazione del soggetto impossibilitato a 

resistere all’offerta di lavoro.  

I lavoratori, in altre parole, accetterebbero determinate condizioni di lavoro in quanto ancor 
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piu drammatiche sarebbero le loro condizioni di partenza, che portano ad uno squilibrio 

patologico tra la posizione dello sfruttatore e quella dello sfruttato21. Chi, si chiedono anche 

i giudici, accetterebbe una “condizione di effettivo e concreto sfruttamento lesiva 

dell’attività lavorativa, lesiva della dignità umana e la costante prevaricazione dei diritti dei 

lavoratori” se non si trovasse “sul piano fattuale … in uno stato di effettivo bisogno”22?   

Lo stato di bisogno, come impellente assillo economico, viene considerato atto a limitare la 

volontà del contraente debole, indurlo ad accettare condizioni contrattuali non negoziabili, 

apertamente sperequate nei corrispettivi e ampiamente degradanti nelle modalità esecutive 

del lavoro”23. E queste condizioni assorbono a quel punto qualsiasi distinzione si possa fare 

in ordine allo sfruttato: chiunque accetti di lavorare in situazioni simili è oggetto di 

sfruttamento. L’assoluta precarietà delle condizioni di lavoro assorbe qualsiasi 

ragionamento qualificatorio.  

Di tal che, la Relazione invita a superare la natura tassativa ed esaustiva degli indici per la 

prova dello sfruttamento, aprendo ad un accertamento ampio degli elementi di tipicità. Da 

un lato, inducendo a prendere in considerazione solo le situazioni espressive di una 

offensività meritevole di gravi conseguenze punitive; dall’altro anche contesti in cui non si 

riscontri la violazione dei parametri giuridici richiamati dagli indici.  

Ma in tal senso, verrebbe meno in verità la necessità, successivamente affermata, di un 

ampliamento di quegli stessi indici, che mal si concilia anche con la rilevata “genetica” 

refrattarietà dei concetti di “sfruttamento e “approfittamento dello stato di bisogno” ad una 

tipizzazione descrittiva. 

Dalla prospettiva dello stato di bisogno dell’individuo si giustifica l’assenza di denunce: in 

uno stato di bisogno umano ed economico, minore è la tutela delle vittime, maggiore è la 

rassegnazione, l’omertà e l’espansione dello sfruttamento del lavoro organizzato; in altre 

parole, il collegamento diretto tra lo stato di bisogno, lo sfruttamento, le condizioni di 

lavoro indegne, la rassegnazione, l’omertà.  

 

3.1. Lo "stato di bisogno" e la disciplina dell’immigrazione per lavoro 

                                                
21 M. D’ONGHIA, S. LAFORGIA, Lo sfruttamento del lavoro nell’interpretazione giurisprudenziale: una lettura giuslavoristica, in LD, 
2021, 2, p. 239. 
22 Cass. 4 dicembre 2019, n. 7569. 
23 Cass. 17 marzo 2001, n. 10188.  
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Se si concorda sul fatto che lo stato di bisogno sia idoneo di per sé ad alimentare lo 

sfruttamento del lavoro, il primo fattore su cui dovrebbe incidere un intervento di riforma 

nell'ottica di una prevenzione efficace del fenomeno è senz’altro l’inesauribile disponibilità 

di manodopera immigrata ad una occupazione estremamente flessibile ed a difficili 

condizioni.  

Anche perché sono proprio i lavoratori immigrati, assegnatari delle mansioni più faticose, 

di minor qualifica, a risultare vittime del più alto tasso di infortuni24.  

 

 

Non si tratta però di irrigidire ulteriormente la disciplina dell’immigrazione per lavoro. A 

fronte di una forte richiesta di manovalanza, soddisfatta solo da un massiccio ricorso alla 

manodopera immigrata25, l’ottica repressiva cui questa è ad ogni livello improntata non pare 

anzi oggi più sostenibile. 

                                                
24 Disaggregando i dati, secondo il Rapporto Inail Infortuni Logistica 2021, la categoria professionale che conta il 
maggior numero di denunce è quella dei conducenti di veicoli: 34% delle denunce e ben il 64% dei decessi, seguono il 
personale addetto allo spostamento e consegna di merci (rispettivamente 13% e 8%); sono terzi, nel caso delle denunce 
gli impiegati addetti allo smistamento e recapito della posta (17%), mentre per i decessi il personale addetto alla 
segreteria e agli affari generali (8%). 
25 Il ruolo fondamentale della manodopera immigrata per il mantenimento della competitività del settore, anche a 
fronte della crisi economica, viene rimarcato nell’indagine “Is italian agricolture a pull factor for irregular migration – 
and if so, why?”, dell’Open Society foundation, 2018. Così anche, V. PINTO, Migrazioni economiche e rapporti di lavoro. 
Alcuni spunti di riflessione, in S. D’ACUTO, A. DE SIANO, V. NUZZO (a cura di), In cammino tra aspettative e diritti. 
Fenomenologia dei flussi migratori e condizione giuridica dello straniero, Napoli, Esi, 2017, p. 260; M. D’ONGHIA, C. DE 

MARTINO, Gli strumenti giuslavoristici di contrasto allo sfruttamento del lavoro in agricoltura nella legge n. 199 del 2016: ancora timide 
risposte a un fenomeno molto più complesso, in WP CSDLE “Massimo D’Antona”.IT, 352/2018; vi riconosce un ruolo di “aiuto 
sociale”, Corte Ass. Lecce, 25 ottobre 2010, in http://www.dpei.it. 



F. Santini, Lo “sfruttamento” del lavoro che cambia. La Relazione della Commissione Parlamentare sulle condizioni di lavoro in Italia 

 

 

12 
Lavoro Diritti Europa n.3/2022 

Il quadro normativo di riferimento è molto complesso e non è questa la sede per 

ricostruirlo. Basti per ora rilevare come l’atteggiamento di accentuata restrizione formale, 

controbilanciata da forme di tolleranza dei flussi migratori irregolari, impiegati in attività 

faticose, finisce per innescare un circolo vizioso che, muovendo dalla esiguità delle quote, 

determina ingressi irregolari e, di conseguenza, alimenta il mercato del lavoro sommerso26. 

Il fatto che l’attuale disciplina richieda che il rapporto di lavoro legittimante la regolare 

presenza sul territorio debba sorgere a distanza, senza possibilità di regolarizzazione 

successivamente, determina una serie di conseguenze: induce coloro che sono in possesso 

di regolare permesso di soggiorno per lavoro ad accettare qualunque condizione di impiego 

pur di soddisfare l’esigenza di contrattualizzazione del rapporto e determina il venir meno 

dell’interesse degli stranieri irregolari, con e senza permesso di soggiorno, a denunciare la 

situazione di sfruttamento; i primi, in quanto una volta denunciato resterebbero privi di 

alternative occupazionali ed alloggiative cui fare affidamento, i secondi per evitare 

l’espulsione per “clandestinità”, ai sensi dell’art. 10bis della l. n. 286/1998. 

Vero è che la novella dell’art. 603 bis ha previsto l’applicazione della misura del “controllo 

giudiziario” dell’azienda e la “rimozione delle condizioni di sfruttamento”, cui il legislatore 

attribuisce finalità preventive e di continuità aziendale proprio nell’interesse dei lavoratori, 

per evitare che il timore di ripercussioni sul futuro dell’azienda li freni dal denunciare.  

Al netto di questa misura però, anche scarsamente applicata, sul piano delle tutele dei 

lavoratori l’approccio penalistico non può che rivelare tutti i suoi limiti, non garantendo 

alcun vantaggio diretto alle vittime di sfruttamento.  

                                                
26 A conferma di quanto si va sostenendo, è stato rilevato che l’unica iniziativa degli ultimi decenni che abbia prodotto 
effetti di riduzione massiva del lavoro sommerso è stata, nelle varie forme e con i diversi esiti, la concessione di un 
titolo legale di permanenza ai cittadini dei Paesi terzi irregolarmente soggiornanti, Così F. SCARPELLI, Il contrasto al lavoro 
irregolare tra sanzioni e regole di responsabilità, in RGL, 2008, I, p. 70. Si prenda la regolarizzazione avviata con il d.l. 19 
maggio 2020, n. 34, conv. in l. 17 luglio 2020, n. 77, l’ultima di una lunga serie di regolarizzazioni straordinarie (L. n. 
943/1986, l. n. 39/1990, d.l. n. 489/1995, l. n. 40/1998, l. n. 189/2002, Decreto flussi 2006, l. n. 102/2009, d.lgs. n. 
109/2012); questa ha interessato l’emersione di 30 mila lavoratori. Al contrario, l’approvazione del cd. “decreto 
sicurezza”, il d.l. 4 ottobre 2018, n. 113, avrebbe determinato un sostanzioso aumento della vis attractiva delle 
organizzazioni criminali. Rilevato dalle indagini più recenti come a livello internazionale la categoria maggiormente a 
rischio di sfruttamento sia oggi quella dei richiedenti asilo, UNODC, Global report on trafficking in persons, 2016, 61 e 63, 
in https://www.unodc.org/unodc/data-and-analysis/glotip.html, il provvedimento non avrebbe fatto che ampliare 
notevolmente gli ambiti di vulnerabilità dei migranti, D. MANCINI, I “Decreti Salvini”. I lavoratori agricoli stranieri diventano 
più vulnerabili, in Agromafie e caporalato, Quinto Rapporto, 2019, 27 ss.  



F. Santini, Lo “sfruttamento” del lavoro che cambia. La Relazione della Commissione Parlamentare sulle condizioni di lavoro in Italia 

 

 

13 
Lavoro Diritti Europa n.3/2022 

Si registra, a questo proposito, solo in rari casi la concessione del permesso di soggiorno ai 

sensi dell’art. 22, comma 12 quater e mai l’attivazione del percorso di protezione sociale delle 

vittime di sfruttamento previsto dall’art. 18, del T.U immigrazione 27.  

Una interpretazione dell’art. 22 comma 12 quater TU immigrazione “comunitariamente 

conforme”28 e la modifica dell’art. 380, comma 2, che ha reso obbligatorio l’arresto in 

flagranza di reato in caso di intermediazione29, hanno aperto l’applicabilità della norma, in 

deroga alla disciplina generale, anche agli stranieri che si trovino in situazione di grave 

sfruttamento lavorativo. In altre parole, anche per questi ultimi è prevista ora la concessione 

di uno speciale titolo di soggiorno30 considerato a lungo appannaggio quasi esclusivo delle 

vittime di sfruttamento sessuale.  

Ciononostante, al numero non trascurabile di inchieste aperte per sfruttamento lavorativo 

fa riscontro la concessione di un numero esiguo di permessi. Ed il rilascio del permesso di 

soggiorno, la cui durata è legata strettamente all’andamento del processo penale, non 

contempla, comunque, alcuna presa in carico sociale, lasciando la vittima di sfruttamento 

priva di qualsiasi tutela.  

Sotto questo profilo, la Commissione, sulla scorta dei risultati ottenuti laddove già 

spontaneamente sperimentato, ritiene di incentivare uno specifico modello di presa in 

carico delle vittime, fondato sulla cooperazione tra strutture prefettizie, procura della 

Repubblica, strutture sanitarie ed enti del terzo settore, quale archetipo di un necessario 

intervento solidaristico.   

Intervento questo che risulta purtuttavia già connaturato all’attivazione del percorso di 

protezione sociale previsto dall’art. 18 del TU immigrazione.  

La “protezione sociale” che la norma contempla non si esaurisce infatti nel rilascio di un 

permesso di soggiorno per chi ne è privo, ma si sostanzia in una vera e propria presa in 

carico delle vittime, alle quali viene assicurato “un programma di assistenza ed integrazione 

sociale”, una dimora ed un percorso anche di formazione professionale, verso l’accesso ad 

                                                
27 Cfr. Altro Diritto/FLAI CGIL, Rapporto sul 2019 del Laboratorio sullo sfruttamento lavorativo e la protezione 
delle sue vittime, su www.adir.unifi.it. 
28 Nel senso proposto da L. MASERA, La nuova disciplina penale in tema di contrasto allo sfruttamento del lavoro degli stranieri 
irregolari: l’inizio di una diversa politica criminale in materia di immigrazione?, in Diritto, immigrazione, cittadinanza, 2012, p. 31 ss. 
29 Cfr. l’analisi di D. GENOVESE, E. SANTORO, L’articolo 18 (t.u. immigrazione) e il contrasto allo sfruttamento lavorativo: la 
fantasia del giurista tra libertà e dignità, in GDLRI, 159, 2018, 3, p. 543 ss.  
30 Come richiesto nel parere del Comitato delle Regioni fin dal 18 giugno 2008 e sollecitato dal Piano nazionale d’azione 
contro la tratta e lo sfruttamento, 2016-2018. 
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impieghi dignitosi. Chi è vittima di sfruttamento lavorativo ha bisogno di essere protetto, 

più che dallo sfruttatore, dalla condizione di vulnerabilità, da quell’insieme di “situazioni di 

estrema difficoltà che possono indurre un essere umano ad accettare di essere sfruttato”31. 

Solo interventi di questo genere possono dunque garantire la complicità spontanea delle 

vittime di sfruttamento, nella prospettiva della sua emersione; non far percepire la 

repressione dello sfruttatore come un danno alla vittima stessa. 

 

3.1.2. L’(in)efficienza del ruolo ispettivo e la sua implementazione 

 

La parte repressiva della l. n. 199/2016 potrebbe conoscere ben altri livelli di effettività e 

deterrenza laddove fosse assistita da un rafforzamento dei dispositivi di supporto 

dell’attività ispettiva, con una connessa maggiore frequenza ed estensione dei controlli; da 

una complessiva revisione insomma del sistema di vigilanza, secondo le conclusioni della 

Commissione32.  

L’Agenzia dell’Unione europea per i diritti fondamentali (FRA)33, la Commissione 

europea34 e la Conferenza internazionale del lavoro35 hanno ribadito in diverse occasioni 

che “le ispezioni sul lavoro svolgono un ruolo fondamentale nell’individuazione degli 

abusi” e devono essere “rafforzate” in tutti gli Stati membri36. 

E così è avvenuto nella maggior parte dei Paesi dell’Unione, ove i sistemi di ispezione sono 

stati riformati nell’ottica di promuovere una cultura della prevenzione in cui gli ispettori del 

                                                
31 Così la Relazione esplicativa della Convenzione del Consiglio d’Europa sulla lotta contro la tratta di esseri umani, 
par. 83.  
32 Ma anche della dottrina, cfr. V. LECCESE, D. SCHIUMA, Strumenti legislativi di contrasto al lavoro sommerso, allo sfruttamento 
e al caporalato in agricoltura, in www.agriregionieuropa.it, 2018; C. SPINELLI, Immigrazione e mercato del lavoro: lo sfruttamento 
dei migranti economici. Focus sul lavoro agricolo, in RDSS., 2020, 1, p. 135. 
33 Indagine FRA “Severe labour exploitation: workers moving within or into the European Union”. 
34 COM(2014) 286 final, 22 May 2014, poi seguita da una indagine dell’European Migration Network, Synthesis Report: 
Illegal employment of third-country nationals in the European Union, 2017, 5 e  44. Così come diverse direttive: la direttiva 
2009/52/EU sulle sanzioni per il datore di lavoro, la direttiva 2011/36/EU contro la tratta degli esseri umani, la 
direttiva 2014/67/EU sul distacco dei lavoratori, la direttiva 2014/36/EU sui lavoratori stagionali, e, da ultimo, anche 
la Risoluzione del Parlamento Europeo del 19 giugno 2020 sulle situazione dei lavoratori stagionali e transfrontalieri 
nel contesto della crisi di Covid-19 e la Comunicazione della Commissione C(2020) 4813 final del 16 luglio 2020, 
Orientamenti relativi ai lavoratori stagionali nell’Ue nel contesto della pandemia da Covid-19;  tutte, nel prevenire 
l’impiego illegale di manodopera, obbligano gli Stati membri a garantire adeguate ed effettive attività ispettive. 
35 Resolution and Conclusion on labour administration and labour inspection, adopted by the General Conference of 
the International Labour Organization, ILC, Geneva, at its 100th Session, 2011. La Convenzione ILO del 2014 in 
particolare e la Raccomandazione R203, Forced Labour (Supplementary Measures) Recommendation, 2014 (No. 203) 
dello stesso anno enfatizzano la necessità di rinforzare i servizi ispettivi del lavoro.  
36 https://fra.europa.eu/en/publication/2018/protecting-migrant-workers-exploitation-eu-boosting-workplace-
inspections 

http://www.agriregionieuropa.it/
https://www.europarl.europa.eu/news/it/headlines/priorities/risposta-ue-al-coronavirus/20200326STO75917/disinformazione-riconoscere-e-smascherare-le-bufale-su-covid-19
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lavoro possono contribuire a garantire il rispetto delle norme in un clima di reciproca fiducia 

e cooperazione tra datori di lavoro e lavoratori.   

Anche il legislatore italiano è intervenuto in materia, con disposizioni specifiche, la l. n. 

116/2014, la l. n. 145/2018, art. 1, comma 445, il d.l. n. 146/2021, ma il sistema risulta 

ancora lontano dal garantire le condizioni richieste dalla normativa internazionale, siano 

queste un numero di ispettori idoneo ad assicurare un servizio efficiente o la fornitura degli 

strumenti necessari per effettuare le ispezioni. Si tratta infatti di azioni per lo più settoriali,  

improntate ad una logica emergenziale, di risposta emotiva a fatti di cronaca, come 

testimonia l’andamento ondivago del trend dei controlli. 

Di tal che, la Commissione ritiene piuttosto di poter incardinare un contrasto efficace allo 

sfruttamento del lavoro sulla implementazione e valorizzazione del sistema di vigilanza 

interno, derivante dal potenziamento del ruolo del “preposto”. 

Quest’ultimo dovrebbe avere il potere di rafforzare il sistema di prevenzione attraverso il 

controllo dall’interno della sicurezza dei luoghi di lavoro, contribuendo così anche al 

contrasto dello sfruttamento del lavoro.  

Nel sollecitare le riforme degli artt. 18 e 19 del d.lgs. 81/2008 con l’“obiettivo di riduzione 

degli infortuni e delle malattie professionali, attraverso la normazione e l’elaborazione di 

migliori prassi organizzative in materia di informazione, formazione, assistenza e vigilanza”, 

la Commissione ha indotto l’introduzione dell’obbligo penalmente rilevante in capo al 

datore di lavoro di individuare e nominare il preposto o i preposti.  

La manovra sicuramente determinerà la dismissione della prassi di lasciare l’attività di 

vigilanza in mano a “preposti di fatto”, ma non è certo migliori realmente la performance 

svolte all’interno delle aziende con conseguente diminuzione del numero e della gravità 

degli infortuni, nonché dello sfruttamento dei lavoratori.    

Ai sensi del rinnovato art. 19 del d.lgs. 81/08 sugli “obblighi del preposto”, quest’ultimo ha 

l’obbligo di “sovraintendere e vigilare” sull’osservanza delle disposizioni in materia di salute 

e sicurezza e “in caso di rilevazione di deficienze dei mezzi e delle attrezzature e di ogni 

condizione di pericolo rilevata durante la vigilanza, se necessario, interrompere 

temporaneamente l’attività e, comunque segnalare tempestivamente al datore di lavoro e 

dirigente le non conformità rilevate”.  
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Lo “stato di bisogno”, ancora una volta, potrebbe spingere il lavoratore a non interferire 

nella realizzazione degli obiettivi produttivi del datore di lavoro, pur a fronte di 

responsabilità per danni da lavoro e per omessa vigilanza, in ragione di un superiore 

interesse al mantenimento dell’occupazione.  

 

 

 


