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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
BRUNO TABACCI

La seduta comincia alle 14.15.

Esame del documento conclusivo.

PRESIDENTE. La seduta di oggi è de-
dicata all’esame del documento conclusivo
dell’indagine conoscitiva sulla semplifica-
zione normativa e amministrativa, la cui
bozza è stata inviata ieri mattina a tutti i
componenti la Commissione.

Nel redigerla, ho avuto modo di misu-
rare l’imponente lavoro svolto in poco più
di tre mesi e di apprezzare particolar-
mente l’attiva partecipazione di diversi
componenti della Commissione che, con le
loro domande e le loro osservazioni,
hanno acconsentito di approfondire di-
versi temi.

La bozza del documento conclusivo è,
quindi, il frutto di un lavoro collettivo ed
è strutturata in sette capitoli.

I primi tre capitoli danno conto del
contesto dell’indagine dal punto di vista
istituzionale, partendo da una breve pre-
sentazione della Commissione per illu-
strare, quindi, il programma dell’indagine
conoscitiva e le audizioni che sono state
effettuate.

Il capitolo 4 entra nel vivo dell’inda-
gine, dando conto, per sommi capi, degli
argomenti trattati nelle singole audizioni,
raggruppati in base alle categorie dei sog-
getti auditi: l’OCSE; l’ambito governativo;
il più ampio ambito istituzionale (Consi-
glio di Stato; Corte dei conti; Autorità
indipendenti; tavolo istituzionale per la
semplificazione; regioni, province e co-
muni); le organizzazioni imprenditoriali;
le organizzazioni della cooperazione; le

organizzazioni sindacali; le organizzazioni
professionali; le organizzazioni dei consu-
matori; gli esperti.

Il capitolo 5 dà quindi conto del quadro
emerso dall’indagine, sintetizzando le que-
stioni generali più ricorrentemente solle-
vate in materia di semplificazione norma-
tiva e amministrativa:

la quantità e la volatilità delle norme;

il disordine normativo;

la mancata attuazione;

il non funzionamento delle norme;

la qualità della legislazione;

le complicazioni derivanti dall’assetto
territoriale;

il mancato funzionamento delle
norme sulla qualità della normazione e la
semplificazione;

i costi per i cittadini e per le imprese;

la funzionalità delle nuove tecnologie
informatiche rispetto alla semplificazione;

le consultazioni pubbliche, la parte-
cipazione e l’analisi di impatto.

Il capitolo 6 cerca di passare dalla
diagnosi, che è emersa chiara e assoluta-
mente condivisa, alla terapia, che invece è
di ben più difficile individuazione. Il ca-
pitolo si sofferma su alcune questioni di
ordine generale, con specifico riguardo ai
rapporti tra politica ed amministrazione
ed ai processi decisionali che ne conse-
guono, incapaci di decollare verso linee
strategiche prevalenti rispetto agli interessi
particolari.

L’ultimo capitolo traccia le possibili
linee di azione della Commissione, soffer-
mandosi, in particolare, su un’iniziativa
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legislativa che potrebbe affrontare alcune
macroquestioni emerse nel corso dell’in-
dagine:

1. il riconoscimento alla Commis-
sione di un ruolo a tutto campo;

2. l’introduzione di una programma-
zione degli interventi legislativi, condivisa
tra Governo e Parlamento;

3. una drastica riduzione dei tempi
per l’adozione dei regolamenti;

4. la modifica di alcune norme vigenti
in materia di azione amministrativa.

A questa iniziativa ordinaria si po-
trebbe affiancare un’iniziativa legislativa
costituzionale che preveda l’introduzione
nel sistema delle fonti delle leggi organi-
che, così da rafforzare e rendere vincolanti
per il legislatore sia le leggi sulla produ-
zione normativa sia le leggi sui diritti di
cittadini ed imprese.

Invito i colleghi a svolgere interventi di
carattere generale. Le questioni di detta-
glio potranno essere trattate in maniera
informale anche attraverso lo scambio di
e-mail.

Quello che vorrei fosse tra di noi de-
finito è che, poiché non intendo chiedere
una proroga, non essendovi ragione di
farlo, entro lunedì noi dobbiamo conclu-
dere i nostri lavori.

Inoltre, l’approvazione del documento
nei tempi previsti ne consentirà la presa in
considerazione da parte del Governo ai
fini della definizione delle linee program-
matiche in materia di semplificazione.

IGNAZIO ANGIONI. Ringrazio il pre-
sidente per il lavoro svolto, che contiene
spunti interessanti. Avrei considerato utile
uno slittamento di due settimane per poter
meditare meglio il documento e consentire
a tutti i gruppi di dare il proprio contri-
buto.

PRESIDENTE. Segnalo che la richiesta
di proroga andrebbe deliberata formal-
mente e sottoposta ai presidenti delle
Camere e comporterebbe quindi un note-

vole slittamento dei tempi. Considero op-
portuno arrivare alla votazione del docu-
mento entro lunedì.

IGNAZIO ANGIONI. Prendo atto delle
considerazioni del presidente, impegnan-
domi, anche a nome del mio gruppo, a
fornire elementi e proposte entro lunedì.
Propongo di integrare il documento con
un riferimento al processo riformatore che
si è avviato con l’approvazione da parte
del Senato, nella seduta di ieri, del disegno
di legge di riforma delle province, delle
città metropolitane e delle unioni di co-
muni. Ritengo che il documento conclusivo
dovrebbe porsi in sintonia con tale pro-
cesso riformatore e non possa quindi pro-
spettare il superamento delle regioni
quando già si stanno superando le pro-
vince. Invito quindi ad una maggiore cau-
tela, ferma restando la necessità di una
messa a punto del Titolo V.

ERICA D’ADDA. Ringrazio il presidente
per il lavoro svolto, associandomi alle
considerazioni del senatore Angioni sulla
problematica dell’assetto territoriale: oc-
correrebbe evitare che il documento rischi
di diventare contraddittorio non soltanto
rispetto al tema delle province, ma anche
con riguardo alle prospettive di riforma
del Senato in Senato delle autonomie. Né
ritengo che si possa affrontare la que-
stione istituzionale soltanto sulla base dei
costi e degli scandali, ferma restando la
necessità di una riflessione complessiva
sull’argomento.

GIORGIO PAGLIARI. In ragione del-
l’attuale quadro costituzionale, che pre-
vede quattro livelli territoriali (Stato, re-
gioni, province – città metropolitane e
comuni), considero indispensabile sia una
riflessione sull’attuale assetto delle regioni,
anche con riguardo al tema della specia-
lità, che, fermi restando gli Statuti speciali,
andrebbe comunque ripensata, sia una
semplificazione dei rapporti tra leggi sta-
tali e leggi regionali, sopprimendo le com-
petenze concorrenti e definendo in ma-
niera precisa le competenze statali e quelle
regionali.
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Per quanto riguarda le conclusioni del
documento, propongo, in una logica co-
struttiva, di rendere più incisive le parti
riguardanti sia la semplificazione norma-
tiva, che va affrontata attraverso una vasta
opera di elaborazione di testi unici com-
pilativi, sia la semplificazione amministra-
tiva, decidendo a monte se si voglia pri-
vilegiare un’amministrazione ancora legata
alla logica dei controlli preventivi, ovvero
un’amministrazione che incentri la sua
azione sui controlli successivi.

Considero fondamentale definire il
ruolo e l’operatività della Commissione.

FRANCESCO BRUNI. Mi ritrovo in
molte delle considerazioni del collega Pa-
gliari e ribadisco la necessità di sistemare
la parte relativa alle regioni e di essere più
incisivi in ordine alla semplificazione am-
ministrativa, che deve interessare tutti i
livelli territoriali.

PRESIDENTE, prima di dare la parola
ai colleghi deputati, avverto che intendo
convocare la Commissione lunedì pome-
riggio alle 18.30.

FABIO LAVAGNO. Intervengo breve-
mente rivolgendo un ringraziamento per il
lavoro svolto, che rispecchia quello della
Commissione. Non è un ringraziamento
formale, ma sostanziale.

Evidenzio poi alcuni aspetti già affron-
tati sulla questione della potestà legislativa
delle regioni, non disgiunta da una critica
rispetto alla capacità e alla qualità legi-
slativa delle regioni, oltre che rispetto alla
loro capacità gestionale.

Secondo me, non dobbiamo perdere
l’obiettivo. Non è necessariamente la
quantità dei soggetti che producono leggi a
determinare una degenerazione legislativa.
Se sostenessimo questo, faremmo un sil-
logismo in base al quale più persone fanno
leggi più queste leggi vengono fatte male e,
pertanto, una maggiore rappresentanza
democratica crea una degenerazione nor-
mativa. Non possiamo permetterci di an-
dare verso un sillogismo di questo genere.

Quando noi facciamo una critica alle
regioni, peraltro, diciamo che hanno su-

bìto, dalla loro istituzione a oggi, un
processo di « amministrativizzazione » pa-
rallelamente a una degenerazione legisla-
tiva. Forse andrebbero qualificate e pun-
tualizzate meglio la natura e la potestà
legislativa delle regioni, senza incammi-
narci necessariamente sul terreno imper-
vio di cui dicevo prima.

L’altro aspetto che tenderei a smorzare
è il giudizio negativo, nell’ambito del do-
cumento, sulle riforme attuate negli anni
Novanta, sulla legge Bassanini in primis.
Sembra che dalla legge Bassanini nasca lo
spoils system e, quindi, una deresponsabi-
lizzazione dei dirigenti.

Io andrei più cauto nel giudicare un
processo comunque innovativo che le ri-
forme di fine anni Novanta hanno pro-
dotto in questo Paese, processo quanto
meno apprezzabile per le novità intro-
dotte. Ciò non è disgiunto dal fatto che la
deresponsabilizzazione della dirigenza è
forse molto più addebitabile a colpe della
politica e della sua capacità di indirizzo e
di controllo che non a un processo nor-
mativo innovativo.

A me sembra che ci sia, nonostante gli
interventi precedenti non l’abbiano valu-
tata positivamente, una parte di intervento
positiva della Commissione, che forse an-
drebbe ampliata. Si tratta di quella parte
che, in buona sostanza, si riferisce alla
necessità di andare verso codici autoap-
plicativi, anche avvalendosi del Consiglio
di Stato. Magari varrebbe la pena, quando
si fa riferimento alle norme di semplifi-
cazione e di delegificazione, approfondire
questo aspetto. Si tratta di un aspetto
effettivamente qualificante di operatività
della Commissione, sul quale potremmo
puntare maggiormente.

Rispetto a quanto si diceva sui processi
amministrativi io ho posizioni diverse da
quelle che sono state espresse, ma invite-
rei, prima di buttare via il bambino con
l’acqua sporca, a valutare la necessità di
un confronto serio. Ci sono alcune urgenze
che venivano denunciate ed evidenziate,
ma forse esiste anche, da parte di chi ha
il compito di amministrare, la garanzia
della capacità programmatoria, che non
può essere delegata in toto al privato,
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attraverso una forma di iniziativa privata
e di deregolamentazione, per come veniva
definita.

Inviterei, quindi, a non porre degli aut
aut rispetto a queste questioni, pur su
posizioni molto differenti, e, invece, a
confrontarci. Anche questo rientra nella
questione quantitativa e qualitativa.

Dobbiamo arrivare alla considerazione
che 8.000 comuni in Italia non sono per
forza un male, ma sono poco funzionali o
poco capaci di gestire una realtà territo-
riale variegata.

Mi spiace, anch’io avrei preferito avere
un po’ più di tempo, ma capisco le ne-
cessità istituzionali, e non politiche, di
arrivare a una definizione rapida del do-
cumento. Spero che il documento subisca
poi anche le modifiche segnalate in questa
prima parte di discussione. Lunedì ve-
dremo di affrontarla nel miglior modo
possibile e in maniera trasparente, come
abbiamo sempre lavorato.

PRESIDENTE. Mi metterò da subito al
lavoro per recepire i suggerimenti formu-
lati nella seduta odierna, fermo restando
che il documento dovrà avere mordente,
anche e soprattutto nella parte relativa
all’assetto territoriale, oggetto, nel corso
delle audizioni, di unanimi e robuste cri-
tiche.

MARA MUCCI. Concordo pienamente
sul fatto che la semplificazione sia il
grosso problema di questa nazione. Non so
come faremo, però, a venirci incontro sul
tema delle riforme costituzionali, anche se
vi sono comunque delle basi condivise, a
partire dalla necessità di ridefinire le ma-
terie di legislazione concorrente. In par-
ticolare, l’attenzione dovrebbe concen-

trarsi su alcune materie di importanza
cruciale, come il turismo, con l’attribu-
zione al livello statale degli indirizzi ge-
nerali, e la sanità, ove si rende necessaria
una centrale unica e trasparente degli
acquisti.

Altro tema fondamentale e di natura
trasversale è quello dell’informatizzazione,
riguardo alla quale avanzerò puntuali pro-
poste di integrazione del documento.

Capisco anche la necessità di chiudere
nei tempi che ci eravamo dati.

PRESIDENTE. Concordo con l’onore-
vole Mucci circa la rilevanza strategica
della materia sanitaria. La sanità in Italia
costa oltre 115 miliardi e costituisce il
grosso della spesa regionale. Il punto è che
l’obiettivo fissato dalla Costituzione è
quello di una sanità che si rivolge a tutti
i cittadini, avendo la cura e l’attenzione
nei confronti dei più poveri, quindi è
universale. Proprio per questo dovrebbe
ricadere nella competenza legislativa dello
Stato.

Rinnovo l’invito ai componenti la Com-
missione ad inviare ulteriori contributi
oltre quelli già forniti oggi.

Rinvio il seguito dell’esame del docu-
mento conclusivo alla seduta che sarà
convocata lunedì 31 marzo alle 18.30.

La seduta termina alle 15.10.

IL CONSIGLIERE CAPO DEL SERVIZIO RESOCONTI
ESTENSORE DEL PROCESSO VERBALE

DELLA CAMERA DEI DEPUTATI

DOTT. VALENTINO FRANCONI

Licenziato per la stampa
il 28 ottobre 2014.

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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ALLEGATO

Indagine conoscitiva sulla semplificazione legislativa ed amministrativa.

PROPOSTA DI DOCUMENTO CONCLUSIVO

1. La Commissione parlamentare per la
semplificazione.

La Commissione parlamentare per la
semplificazione, nell’attuale conforma-
zione, è stata prevista dall’articolo 14 della
legge 28 novembre 2005, n. 246, con spe-
cifico riferimento alla procedure denomi-
nata « taglia-leggi ». Essa è anche l’erede
della Commissione parlamentare prevista
dall’articolo 5 della legge 15 marzo 1997,
n. 59, che fu chiamata a pronunciarsi su
tutti gli schemi di decreti legislativi ivi
previsti, volti a ridefinire, a Costituzione
vigente, l’assetto territoriale delle compe-
tenze amministrative ed a verificarne lo
stato di attuazione.

La Commissione ha proceduto all’ele-
zione dell’ufficio di presidenza il 15 ottobre
2013. Quest’ultimo, già nella prima riu-
nione allargata ai rappresentanti dei
gruppi, svoltasi il 24 ottobre, ha concordato
di procedere ad un’indagine conoscitiva sui
temi della semplificazione legislativa ed
amministrativa. Mentre lavorava alla ste-
sura del programma, la Commissione ha
proceduto, il 31 ottobre, all’audizione del
Ministro per la pubblica amministrazione e
la semplificazione Gianpiero D’Alia, che ha
costituito una sorta di efficace prologo.

Il programma dell’indagine, previa ac-
quisizione delle intese con i Presidenti
della Camera e del Senato, è stato appro-
vato dalla Commissione il 19 novembre.

2. Il programma dell’indagine conoscitiva.

Il programma dell’indagine conoscitiva,
approvato all’unanimità dalla Commis-
sione, parte dal presupposto che la sem-

plificazione normativa ed amministrativa
costituiscono due passaggi fondamentali e
obbligati per lo sviluppo del Paese. Obiet-
tivo condiviso da tutte le forze politiche e
rilanciato di volta in volta dal Governo, la
semplificazione deve fare i conti con taluni
fattori che ne ostacolano il perseguimento:

un sistema di regole sempre più com-
plesso e globalmente integrato, composto
da un insieme di linee di indirizzo e
regolazioni internazionali, europee, statali,
regionali, provinciali e comunali;

prassi legislative statali che privile-
giano l’utilizzo della decretazione d’ur-
genza anche per la definizione di inter-
venti ordinamentali, non consentendo né
una progettazione legislativa a monte né
una adeguata istruttoria parlamentare a
valle. Anche da tali prassi discende una
diffusa volatilità dei testi normativi, che
diventa difficile implementare;

una sempre più spiccata tendenza a
trasformare gli atti legislativi in una sorta
di portaerei, sulla cui pista di decollo ven-
gono collocati numerosi aerei, che poi sten-
tano, per il congestionamento del traffico, a
prendere il volo: gli atti legislativi, cioè,
sono sempre meno auto applicativi, deman-
dando la loro attuazione ad un numero
crescente di adempimenti, talora difficil-
mente riconducibili al sistema delle fonti;

la diffusa e convinta aspirazione tra-
sversale alla semplificazione amministra-
tiva fatica a trovare lineare applicazione,
dovendo fare i conti con politiche settoriali
ove spesso prevalgono i fattori di compli-
cazione, dovuti talora anche alla rivendi-
cazione di ruolo da parte di soggetti vocati
a funzioni di intermediazione;
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un sistema dei controlli e sanziona-
torio non sempre adeguato ed efficace.

Negli intendimenti della Commissione,
l’indagine conoscitiva avrebbe dovuto con-
sentire – e così è stato – una piena presa
di coscienza dello stato dell’arte, nella fase
iniziale della legislatura, permettendo di
individuare le migliori pratiche da diffon-
dere e le criticità da superare, attraverso
l’interazione con tutti i soggetti interessati:
OCSE, istituzioni, imprese, sindacati, liberi
professionisti, cittadini.

3. Le audizioni svolte nel corso dell’inda-
gine.

Le audizioni sono iniziate il 4 dicembre
e sono proseguite fino al 13 marzo 2014.
Nel corso di poco più di tre mesi, nono-
stante la pausa dovuta alle festività di fine
anno e gli accadimenti politico-istituzio-
nali, che hanno portato alla formazione di
un nuovo Governo, la Commissione ha
effettuato 30 sedute, procedendo all’audi-
zione di una vasta platea di soggetti:

in ambito governativo, sono stati
ascoltati i Sottosegretari alla Presidenza
del Consiglio dei ministri Giovanni Legnini
e Filippo Patroni Griffi, i Ministri per i
rapporti con il Parlamento e il coordina-
mento dell’attività di Governo Dario Fran-
ceschini e per gli affari regionali Graziano
Delrio, nonché il Capo del Dipartimento
per gli affari giuridici e legislativi ed il
Capo del Dipartimento per il ordinamento
amministrativo della Presidenza del Con-
siglio. Non è stato possibile procedere,
come era negli intendimenti della Com-
missione, all’audizione dei Ministri di set-
tore e del Ministro per la pubblica am-
ministrazione e la semplificazione del
nuovo Governo perché la fase conclusiva
del ciclo di audizioni si è sovrapposta al
cambio della compagine governativa;

nel più vasto ambito istituzionale,
sono stati coinvolti i vertici del Consiglio di
Stato e della Corte dei conti, le autorità
amministrative indipendenti, nonché re-
gioni, province e comuni;

è stato audito, all’inizio dell’indagine,
il Capo del Direttorato per la Governance
pubblica e lo Sviluppo territoriale del-
l’OCSE, Rolf Alter;

la Commissione ha avuto un ampio
confronto con le organizzazioni rappre-
sentative del mondo imprenditoriale, sin-
dacale, cooperativo, delle professioni e dei
consumatori e utenti;

sono stati ascoltati esperti della ma-
teria e docenti universitari.

La ricchezza delle audizioni svolte, cui
hanno partecipato (con rare eccezioni) le
personalità di vertice dei soggetti coinvolti,
è testimoniata non soltanto dai resoconti
stenografici delle sedute, ma anche dal-
l’approfondito e variegato materiale docu-
mentario messo a disposizione della Com-
missione. I resoconti stenografici allegati
al presente documento evidenziano anche
la partecipazione dei componenti la Com-
missione a dibattiti sempre ricchi di sti-
moli e di riflessioni, che il presente do-
cumento cerca di riprendere e rilanciare.

4. Gli argomenti delle audizioni.

Come già accennato, al presente docu-
mento sono allegati i resoconti stenografici
delle audizioni svolte nel corso dell’inda-
gine conoscitiva. Il presente paragrafo si
limita pertanto a dar conto degli argo-
menti principali trattati nelle audizioni,
raggruppati in base alle categorie dei sog-
getti auditi.

OCSE:

Il dottor Rolf Alter, capo del Diretto-
rato per la governance pubblica e lo
sviluppo territoriale dell’OCSE, ha rimar-
cato l’importanza delle politiche di rego-
lazione nell’ottica della competitività, evi-
denziando come la semplificazione non
raggiunga risultati concreti, se questi ul-
timi non vengono percepiti dagli interes-
sati (cittadini ed imprese) e non sono
trasversali a tutti i livelli di governo.
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Ambito governativo:

il Sottosegretario alla Presidenza del
Consiglio dei ministri, Filippo Patroni
Griffi, ed il Ministro per i rapporti con il
Parlamento e il coordinamento dell’attività
di Governo Dario Franceschini, si sono
soffermati sull’uso degli strumenti norma-
tivi e la relativa attuazione, sottolineando
la necessità di introdurre strumenti di
programmazione legislativa e di progetta-
zione dei singoli provvedimenti che con-
sentano di migliorarne la qualità e la
tenuta nel tempo ed evidenziando le ini-
ziative assunte dal Governo Letta in questa
direzione. Il Ministro Franceschini ha an-
che rimarcato la necessità di riforme co-
stituzionali e regolamentari.

Il Ministro per gli affari regionali Gra-
ziano Delrio ha esordito con il riferimento
alla semplificazione intesa non solo come
riduzione di oneri burocratici, ma anche
come funzionamento più semplificato del
sistema istituzionale territoriale multili-
vello, che genera un notevole contenzioso
costituzionale, che egli ha cercato – con
successo – di ridurre grazie ad un’azione
di mediazione preventiva con le regioni.
Da ultimo, ha segnalato che la riduzione al
minimo o l’eliminazione delle materie di
legislazione concorrente, unitamente al-
l’istituzione del Senato delle regioni e delle
autonomie, potrebbe costituire uno degli
elementi più importanti di semplificazione
istituzionale.

Il Sottosegretario alla presidenza del
Consiglio Giovanni Legnini ha illustrato le
attività di monitoraggio effettuate dall’uf-
ficio per l’attuazione del programma di
Governo, soffermandosi sui motivi della
mancata o ritardata attuazione di molti
degli adempimenti previsti, con particolare
riguardo alla complessità dei procedimenti
attuativi e dell’acquisizione dei concerti
tra Ministri (soprattutto il Ministro del-
l’economia e delle finanze è sovraccaricato
impropriamente di numerosi concerti, cui
non riesce a far fronte).

Il Capo del Dipartimento per gli affari
giuridici e legislativi, consigliere Carlo
Deodato, ha integrato tali considerazioni

con ulteriori spunti in materia di analisi e
verifica di impatto della regolamentazione,
rilevandone le criticità e dando conto del
nuovo regolamento in materia predisposto
dal Governo.

Il Capo del Dipartimento per il coor-
dinamento amministrativo della Presi-
denza del Consiglio, consigliera Diana
Agosti, ha descritto le funzioni del Dipar-
timento rilevanti ai fini dell’indagine: la
verifica della fattibilità delle iniziative le-
gislative; l’attuazione in via amministrativa
delle politiche del Governo.

Istituzioni:

Consiglio di Stato:

il presidente Giorgio Giovannini ha
trattato la semplificazione sia normativa
sia amministrativa.

Per quanto concerne la semplificazione
normativa, è partito dalla riforma del
Titolo V della Costituzione, per soffer-
marsi poi sullo stato della legislazione
primaria, caratterizzato da non poche
oscurità, incoerenze e lacune, che impon-
gono di riprendere il cammino della re-
dazione di testi unici e della codificazione.

Per quanto riguarda la semplificazione
amministrativa, ha trattato sia gli aspetti
organizzativi, sia quelli procedimentali,
soffermandosi sulla conferenza di servizi,
sugli sportelli unici e sulla segnalazione
certificata di inizio attività (segnalandone
le possibili evoluzioni normative), nonché
sull’utilizzo dei mezzi informatici.

Corte dei conti:

il presidente Raffaele Squitieri, pre-
messo che il sistema italiano risulta se-
gnato da disfunzioni connesse anche con
gli elementi di accentuato formalismo che
tradizionalmente lo caratterizzano, si è
soffermato su quattro questioni principali
che attengono alla semplificazione norma-
tiva, alla semplificazione amministrativa,
alla semplificazione fiscale e al contributo
che i controlli sono in grado di offrire
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all’opera di semplificazione, evidenziando
anche il ruolo giocato dalle nuove tecno-
logie informatiche e le relative criticità.

Ulteriori considerazioni hanno riguar-
dato i temi della semplificazione e della
trasparenza delle procedure di bilancio e
di quelle per la realizzazione degli inve-
stimenti pubblici.

Conferenza della Regioni:

Concettina Ciminiello, assessore della
Regione Lazio, e Andrea Simi, dirigente
del Segretariato generale della regione La-
zio hanno sottolineato i risultati positivi
conseguiti dal tavolo istituzionale per la
semplificazione istituito presso la Confe-
renza unificata, evidenziando la necessità
che Stato, regioni e autonomie procedano
di intesa tra di loro.

Conferenza dei presidenti delle Assemblee
legislative delle regioni e delle province
autonome:

ha depositato un documento che sot-
tolinea, anche con esemplificazioni, l’inte-
resse delle Assemblee per la qualità della
formazione e la semplificazione, eviden-
ziando l’importanza della confluenza nel
programma Normattiva anche delle leggi
regionali e la necessità di intensificare il
dialogo tra le Assemblee legislative statali
e regionali.

Unione delle province d’Italia:

Tiziano Lepri, assessore della provincia
di Firenze e coordinatore nazionale degli
assessori dell’area istituzionale, organizza-
zione e personale dell’Unione delle pro-
vince d’Italia, ha auspicato che la riforma
del Titolo V dia effettiva attuazione ai
principi – in esso contenuti – di sussi-
diarietà ed adeguatezza, invitando ad una
riflessione sul sistema delle province e le
unioni di comuni ed a valutare la necessità

di disboscare i circa 7.000 enti di varia
natura che stanno tra i comuni e le regioni
e si occupano di moltissimi ambiti.

Associazione nazionale dei comuni ita-
liani:

ha depositato un documento che ri-
marca l’importanza e le criticità dei pro-
cessi di informatizzazione e dematerializ-
zazione degli atti in corso, evidenziando gli
sforzi compiuti per l’attivazione degli
Sportelli unici per le attività produttive. Le
proposte di semplificazione devono inci-
dere principalmente sullo svolgimento in
modalità telematica della conferenza di
servizi/commissione pareri. Il documento
si conclude con alcune proposte emenda-
tive al disegno di legge SD. 958, in materia
di semplificazione.

Tavolo istituzionale per la semplifica-
zione:

la consigliera Silvia Paparo ha dato
conto delle attività svolte e dei risultati
conseguiti dal Tavolo, che ha lavorato alla
misurazione degli oneri amministrativi in
taluni settori definendo un cronopro-
gramma di attività e con il coinvolgimento
degli stakeholder. Coerentemente con que-
sto metodo, il Ministro per la pubblica
amministrazione e la semplificazione ha
lanciato la consultazione telematica sulle
cento procedure più complicate da sem-
plificare. Le imprese hanno indicato nel-
l’ordine: fisco; edilizia; autorizzazioni
d’inizio delle attività di impresa; Docu-
mento unico di regolarità contributiva;
adempimenti in materia di sicurezza del
lavoro; i cittadini hanno indicato: fisco;
edilizia; accesso alle prestazioni sanitarie;
procedure per i disabili; adempimenti in
materia di lavoro e previdenza.

Autorità indipendenti:

Autorità per l’energia elettrica il gas ed il
sistema idrico:

il presidente Guido Pier Paolo Bortoni
ha illustrato le azioni intraprese dall’Au-
torità, nell’ultimo triennio, in cinque am-
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biti: la valutazione dell’impatto della re-
golazione generale; la semplificazione
della disciplina dei procedimenti indivi-
duali, la regolazione individuale o l’enfor-
cement; la misurazione e riduzione degli
oneri amministrativi e, in particolare, degli
obblighi informativi a carico degli opera-
tori dei tre settori; la facilità di accesso ai
mercati di gestione dei processi in un
ambiente liberalizzato come quello del-
l’energia; la messa a disposizione di diversi
strumenti semplici a supporto delle scelte
dei consumatori.

Autorità garante della concorrenza e del
mercato:

il presidente Giovanni Pitruzzella, pre-
messo che il confronto tra autorità indi-
pendenti e Parlamento dovrebbe essere
costante anche perché esiste un’accounta-
bility delle autorità nei confronti del Par-
lamento, ha affrontato il tema della cer-
tezza dei tempi della decisione e quindi
delle varie forme di silenzio, evidenzian-
done i profili problematici ed auspicando
una responsabilizzazione delle ammini-
strazioni, realizzabile anche attraverso il
recupero di una cultura del risultato. Altro
tema centrale concerne la certezza del
diritto, cui sarebbe funzionale lo svolgi-
mento delle analisi di impatto della rego-
lazione e rendere trasparente il processo
di formazione degli atti normativi di at-
tuazione delle leggi.

Autorità per le garanzie nelle comunica-
zioni:

il presidente Angelo Cardani, dopo aver
sintetizzato le caratteristiche peculiari del-
l’Agcom nel sistema delle Autorità indi-
pendenti, ha illustrato le attività poste in
essere dall’Autorità stessa in materia di
semplificazione amministrativa, accen-
nando ad alcuni aspetti problematici re-
gistrati nel corso degli anni ed indicando
possibili soluzioni per rendere più effi-
ciente l’azione dell’Autorità a beneficio
della collettività.

Commissione nazionale per le società e la
borsa (CONSOB):

il vice direttore generale Giuseppe
D’Agostino, dopo aver tracciato il quadro
normativo e istituzionale di riferimento,
particolarmente complesso anche a livello
europeo, si è soffermato sulla semplifica-
zione normativa e sulla strategia operativa
della CONSOB, in chiave di semplifica-
zione amministrativa, basata anche sulla
digitalizzazione delle procedure.

Banca d’Italia e Istituto di vigilanza sulle
assicurazioni:

il direttore generale della Banca d’Italia
Salvatore Rossi è, in ragione del suo
incarico, anche presidente dell’Istituto per
la vigilanza sulle assicurazioni. Non è
potuto intervenire in audizione ma ha
inviato una memoria che traccia un qua-
dro delle esperienze di regolamentazione
dei due istituti, segnalando l’importanza
delle analisi di impatto e delle pubbliche
consultazioni preventive sui nuovi progetti
di regolamentazione, e dà conto delle
iniziative adottate per la semplificazione
normativa ed amministrativa. La parte
conclusiva della memoria allarga il di-
scorso ad una prospettiva generale, evi-
denziando la necessità di cambiare in
profondità il modo di produrre nuove
norme, verificandone in anticipo l’impatto
e la pronta attuabilità.

Organizzazioni imprenditoriali:

Organizzazioni agricole:

Massimiliano Giansanti, presidente di
Confagricoltura di Roma, si è concentrato
su tre questioni: il rispetto della propor-
zionalità (il carico della burocrazia deve
essere proporzionato alla dimensione
aziendale); la misurazione degli oneri am-
ministrativi; il monitoraggio dell’impatto
degli oneri burocratici sulle aziende agri-
cole. Con riguardo a tali questioni, ha
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proposto 4 linee di azione, riguardanti i
controlli amministrativi aziendali (che
vanno coordinati, anche per evitare dupli-
cazioni), i rapporti tra pubblica ammini-
strazione e mondo delle imprese, la sem-
plificazione atta a favorire la crescita delle
aziende, le misure da adottare in materia
ambientale.

Gianfranco Calabria (Coldiretti) ha sot-
tolineato le criticità dello Sportello unico
per le imprese (SUAP), richiamando la
necessità di un ruolo sussidiario di agenzie
private e segnalando le 19 leggi regionali
che attuano in modo organico la sussidia-
rietà orizzontale, investendo soggetti pri-
vati di funzioni amministrative.

Enrico Fravili (Copagri) ha evidenziato
le differenze esistenti da regione a regione,
invitando a partire dalle cose più facili.

R.ETE Imprese Italia:

Mario Bussoni, segretario generale di
Confesercenti, ha evidenziato che, nel qua-
dro della crisi recessiva in atto, portare
avanti i processi di semplificazione nor-
mativa e di snellimento burocratico è
un’azione necessaria per riavviare l’econo-
mia, ridisegnando una traiettoria di cre-
scita e recuperando il forte gap concor-
renziale che separa l’Italia dagli altri Paesi
europei. Ha quindi formulato diverse pro-
poste relative a possibili semplificazioni
settoriali, segnalando il ruolo che potrebbe
essere svolto, in funzione di sussidiarietà
orizzontale, dalle Agenzie per le imprese.

Roberto Cerminara (Confcommercio)
ha propugnato il modello alternativo e in
concorrenza al SUAP (del quale ha evi-
denziato le criticità) rappresentato dalle
Agenzie per le imprese.

Confindustria:

il presidente Giorgio Squinzi ha pre-
messo che affrontare il tema della sem-
plificazione significa riprogrammare le po-
litiche pubbliche ripartendo dalla centra-
lità dell’impresa e creando le condizioni
per valorizzare le capacità di lavorare e

produrre, così da rilanciare crescita e
occupazione, soffermandosi sulla mancata
attuazione di tante semplificazioni sol-
tanto annunciate, tra le quali cita i SUAP,
che non hanno ancora prodotto risultati
percepibili. Ha tracciato quindi un quadro
complessivo della situazione, auspicando
talune misure, tra le quali: il rispetto del
divieto di gold plating nel recepimento
delle norme europee; che la regolazione
sia preceduta da un’analisi di impatto e
che sia scritta e diffusa in modo da
garantire la certezza del diritto; la ridu-
zione degli oneri burocratici nei settori più
critici per chi fa impresa (lavoro e previ-
denza, salute e sicurezza sul lavoro, in-
frastrutture, beni culturali, ambiente, ap-
palti, fisco); la riforma del Titolo V, in
modo da evitare che l’intrecciarsi dei di-
versi livelli di governo duplichi o triplichi
le responsabilità su una stessa materia; un
rapporto migliore tra pubblica ammini-
strazione e imprese.

Federdistribuzione:

il presidente Giovanni Cobolli Gigli ha
incentrato il proprio intervento sulle dif-
ficoltà derivanti dalla difformità norma-
tiva a livello regionale e locale e dalla
burocrazia, cui la distribuzione moderna
organizzata dedica l’1,15 per cento al-
l’anno del suo fatturato, soffermandosi poi
su taluni settori (fisco; lavoro; salute e
sicurezza sul lavoro; concorrenza e libe-
ralizzazioni).

Organizzazioni dell’edilizia:

Paolo Buzzetti, presidente dell’ANCE,
individuate le ragioni storiche dell’ineffi-
cienza della pubblica amministrazione e
della complicazione, tra le quali include la
riforma del Titolo V della Costituzione
operata nel 2001, ha segnalato le direttrici
da seguire, con specifico riguardo alla
semplificazione normativa ed alle sempli-
ficazioni in ambito fiscale e lavoristico.

Giorgio Spaziani Testa, segretario ge-
nerale di Confedilizia, ha ripreso il di-
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scorso relativo alla riforma del Titolo V,
estendendolo anche ai poteri regolamen-
tari dei comuni e soffermandosi quindi sul
settore fiscale, dove sarebbe necessario
elevare al rango costituzionale alcuni prin-
cipi fondamentali contenuti nello Statuto
del contribuente, risalenti al 2000, ma
quasi mai applicati, al fine di imporne il
rispetto anche al legislatore.

Confetra:

il presidente Nereo Marcucci si è sof-
fermato su due ambiti tematici: la riforma
del Titolo V per quanto attiene alla poli-
tica dei trasporti, al fine di superare la
frammentazione del Paese, della quale ha
citato eclatanti esempi; le cose possibili in
tempi ragionevoli, con particolare riguardo
ai controlli doganali, all’archivio unico
nazionale dei veicoli, al pagamento delle
tasse di circolazione ed alla responsabilità
solidale negli appalti.

Organizzazioni della cooperazione:

Bruno Busacca (Legacoop), ferma re-
stando l’importanza di ammodernare le
procedure, ampliare la digitalizzazione,
rafforzare i collegamenti telematici tra le
imprese e la pubblica amministrazione e
tra le pubbliche amministrazioni, ha con-
siderato necessaria una riflessione a più
ampio raggio sul modello istituzionale, con
particolare riguardo al bicameralismo per-
fetto ed ai rapporti Stato-regioni.

Toni Della Vecchia (Confcooperative)
ha segnalato che negli ultimi anni le
politiche di semplificazione legislativa si
sono concentrate su alcuni settori, dimen-
ticandone altri fondamentali, rispetto ai
quali i cittadini e le imprese chiedono una
grande rivoluzione semplificatrice. Si è
fatto cenno al tema dell’amministrazione
della giustizia; l’altro grande tema è quello
del rapporto con il fisco.

Organizzazioni sindacali:

Susanna Camusso, segretario generale
della CGIL, premesso che semplificazione

non deve significare riduzione dei controlli
e della cogenza di alcune norme, ha in-
dividuato alcuni orizzonti della semplifi-
cazione, che dovrebbe essere nel contempo
istituzionale, legislativa, burocratica e fi-
scale.

Fulvio Giacomassi, segretario generale
della CISL, ha auspicato che tutti gli
interventi frammentari siano riportati
dentro una politica strategica nazionale,
che dovrebbe interessare lo Stato e le sue
articolazioni, anche per superare l’estrema
varietà delle situazioni (per esempio, ogni
comune ha il suo regolamento edilizio).

Giancarlo Serafini, funzionario della
UIL, premesso che secondo Confartigia-
nato le imprese spendono quasi 31 mi-
liardi all’anno in burocrazia, ha conside-
rato necessario semplificare l’azione am-
ministrativa, anche investendo in nuove
tecnologie (in particolare: attivazione di
una rete tra enti; velocità della connes-
sione; unicità del PIN per accedere ai
servizi on line).

Paolo Varesi, vicesegretario generale
della UGL, ha sottolineato la necessità di
ripensare la Pubblica amministrazione in
termini di fruibilità, segnalando che il
tema centrale è la riforma del sistema
fiscale.

Organizzazioni professionali:

Claudia Alessandrelli (Confprofessioni)
ha evidenziato il ruolo fondamentale del
professionista come filtro fra gli interessi
e le aspettative della Pubblica Ammini-
strazione e le esigenze sia della società
civile sia del mondo imprenditoriale, sof-
fermandosi, in particolare, sui temi della
semplificazione normativa (anche con ri-
guardo all’assetto delle competenze tra
Stato e regioni) e dell’attuazione degli
adempimenti previsti negli atti normativi,
formulando tre proposte concrete.

La presidente del Coordinamento delle
libere associazioni professionali Emiliana
Alessandrucci ha illustrato il variegato
mondo professionale che fa capo all’orga-
nizzazione da lei presieduta.

Il presidente dell’Unione nazionale pro-
fessionisti pratiche amministrative Nicola
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Testa ha evidenziato che la semplifica-
zione passa dal web, sostenendo tale af-
fermazione con esempi concreti (SUAP;
firma digitale, posta certificata).

Organizzazioni dei consumatori:

Fabio Picciolini (Adiconsum) ha eviden-
ziato che la pletora di leggi e di regola-
menti comunali si ripercuote sul cittadino
in modo tale che non soltanto è tenuto a
moltissimi adempimenti, ma è anche av-
viluppato da un’assoluta incertezza.

Vincenzo Barrasso (Asso-Consum) ha
considerato necessaria la semplificazione
sia normativa (anche con riguardo al re-
cepimento delle norme europee ed all’as-
setto dei rapporti tra Stato e regioni) sia
amministrativa (a partire dall’accelera-
zione dell’Agenda digitale), indicando
quindi ambiti specifici sui quali interve-
nire (edilizia, infrastrutture e paesaggio;
lavoro e previdenza; salute e sicurezza sui
luoghi di lavoro; fisco).

Pasquale Ruzza (Federconsumatori) ha
sostenuto che va ridotto al minimo il
processo autorizzativo delle attività eco-
nomiche, prevedendo un successivo e ri-
goroso controllo circa il rispetto delle
norme in materia di igiene, di salubrità, di
antinfortunistica, di tutela dell’ambiente e
del patrimonio artistico e culturale e su-
perando così le norme autorizzative pre-
ventive, legate a concetti da vecchio pub-
blico impiego e a criteri obsoleti.

Esperti:

Il consigliere Luigi Giampaolino, presi-
dente emerito della Corte dei conti, ha
organicamente collegato i problemi della
semplificazione alla debolezza della pub-
blica amministrazione, che andrebbe af-
frontata in maniera strutturale, con una
vera e propria rifondazione, mentre si
procede con interventi di carattere proce-
durale.

Il dottor Alessandro Pajno, presidente
della V sezione del Consiglio di Stato, ha
evidenziato le criticità dell’attuale situa-

zione di complessità normativa ed ammi-
nistrativa, frutto anche di una crisi siste-
mica dei meccanismi portanti del Paese,
che si riflette nel progressivo aggrovigliarsi
dei processi decisionali fino a punte pa-
rossistiche, nell’incapacità di definire ge-
rarchie di finalità e di interessi, alla cui
mancanza suppliscono i meccanismi pro-
cedimentali.

Il professor Vincenzo Cerulli Irelli ha
annotato come gli strumenti messi in
campo per migliorare la qualità della
legislazione (dall’analisi preventiva di im-
patto alla verifica ex post) sono quasi
ignorati da una legislazione che va per
conto suo.

Per quanto riguarda la semplificazione
amministrativa, si è soffermato su due
questioni: la prima è quella di stabilire
quali attività private necessitano di un
provvedimento amministrativo a carattere
abilitativo e quali attività, pur non potendo
essere del tutto liberalizzate, possano es-
sere assoggettate a un procedimento di
controllo estremamente semplificato, la
cosiddetta SCIA, cioè la Segnalazione cer-
tificata di inizio attività; la seconda que-
stione attiene al fatto che l’azione ammi-
nistrativa coinvolge in genere una pluralità
molto ampia di interessi pubblici, che
dovrebbero essere mediati per arrivare ad
una conclusione in tempi certi dei proce-
dimenti.

Il professor Filippo Satta ha eviden-
ziato la perdita della capacità di indivi-
duare e tutelare gli interessi attivi della
popolazione per affiancarli con misure
frenanti, con misure di tutela di altri
interessi, che si ritiene possano essere
tutelati solo attraverso misure conservative
e paralizzanti. Nessuna semplificazione è,
possibile se non si comincia a chiarire
quali sono gli interessi frenanti e come
debbano essere gestiti, partendo magari da
singoli settori.

La professoressa Maria Alessandra
Sandulli ha compiuto una disamina di
taluni strumenti (il silenzio-assenso, la
denuncia di inizio di attività prima e la
segnalazione semplificata di inizio di atti-
vità dopo) che, pensati in un’ottica di
semplificazione, in realtà costituiscono ele-
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menti di complicazione, perché non danno
ai cittadini ed alle imprese nessuna ga-
ranzia e certezza, mantenendo in capo alle
amministrazioni un forte potere di auto-
tutela. Ha proposto alcuni correttivi in
grado di risolvere tali problemi.

Il professor Nicola Lupo ha tracciato
un bilancio complessivamente negativo di
quanto realizzato sul piano della sempli-
ficazione legislativa negli ultimi venti anni,
evidenziando che gli obiettivi perseguiti
sono in larga parte falliti e che occorre
abbandonare mire palingenetiche, pun-
tando su orizzonti più raggiungibili. Ha
quindi evidenziato che il tasso di comples-
sità nei procedimenti normativi è talmente
elevato che occorre trovare un bilancia-
mento un po’ diverso tra tecnica e politica,
a vantaggio di quest’ultima. A questo
scopo, occorre una programmazione legi-
slativa, raccordata con il ciclo decisionale
europeo.

Il professor Efisio Espa ha rilevato la
situazione di criticità sul piano della sem-
plificazione amministrativa (e più diretta-
mente dei rapporti Stato-imprese), che
ormai travalica le osservazioni di natura
puramente amministrativa e istituzionale,
e si traduce in costi veri e propri e in
una immagine, anche nel contesto glo-
balizzato, ormai quasi imbarazzante. Ha
quindi evidenziato le criticità nell’appli-
cazione dell’analisi di impatto della re-
golamentazione (AIR).

Il professor Giulio Vesperini ha posto
in luce talune tendenze, tra le quali: la
tendenza della normativa sulla semplifica-
zione a soffrire della stessa ipertrofia dalla
quale è affetta la produzione normativa
nel suo complesso; la tendenza a compli-
care più di quanto si semplifica: tra il
1994 ed il 2008 sono state censite 5.868
misure di semplificazione e 6.655 di com-
plicazione; la tendenza alla dimensione
conoscitiva delle politiche di semplifica-
zione; la tendenza alla dimensione poli-
centrica delle misure di semplificazione,
che non sono più solamente statali, ma
interessano anche le regioni da un lato e
l’Unione europea dall’altro.

Gli ultimi aspetti trattati riguardano
l’emergere di taluni elementi positivi e il

modo in cui si conforma un’organizza-
zione di governo delle politiche di sempli-
ficazione.

5. Le risultanze dell’indagine.

Dalle audizioni emerge un quadro
drammatico, soprattutto in una prolungata
situazione di crisi economico-sociale, che
avrebbe dovuto spronare a porre in essere
tutte le misure di semplificazione possibili
per dare nuova energia – a costo zero, ed
anzi con evidenti risparmi – ai cittadini ed
alle imprese.

La percezione, ormai unanime, è che il
Paese si sia ormai auto-avviluppato in una
miriade di lacci e lacciuoli, rappresentati
da leggi nazionali e regionali, normative
europee recepite sempre parzialmente e
sempre in ritardo dal Parlamento, e prov-
vedimenti amministrativi di varia natura,
origine e portata, che hanno finito col
paralizzarlo, come il Lemuel Gulliver di
Jonathan Swift.

Indubbiamente occorrerà sciogliere ad
uno ad uno, e laddove possibile per gruppi
– o forse sarebbe ancora più corretto
parlare di grumi, sottintendendo i grumi
di interessi che spesso si celano dietro la
complicazione – questi nodi.

Ma ancora più necessario probabil-
mente dovrebbe risultare per il Parla-
mento risalire alle radici dei problemi,
facendo tesoro dell’esperienza degli ultimi
anni, che insegna che mentre da una parte
si tenta di semplificare – non sempre in
modo organico, né ordinato e talvolta con
effetti opposti a quelli preventivati –
spesso dall’altra le forze della complica-
zione riescono a produrre più norme di
quante se ne aboliscano.

Il rapporto tra norme eliminate dal-
l’ordinamento e norme che entrano in
vigore, secondo i dati forniti dalla Corte
dei Conti, è di 1,2 nuove norme per ogni
norma abrogata.

Risalire alle radici significa allora avere
innanzitutto il coraggio di ridurre il nu-
mero dei soggetti dotati di potestà legisla-
tiva. Se i rubinetti aperti sono troppi,
controllare il flusso dell’acqua in uscita è
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naturalmente molto complesso. Se poi
ogni rubinetto può essere aperto o chiuso
indipendentemente dagli altri, risulta an-
cora più palese l’impossibilità di avere una
mappatura precisa degli eventuali sprechi,
delle perdite, delle inefficienze. Ed è esat-
tamente questa la situazione in cui si trova
l’Italia nel 2014.

Invece, questi anni sono stati sfruttati
soltanto in minima parte, nonostante le
nuove sensibilità affermatesi e gli sforzi
compiuti a decorrere dall’inizio degli anni
novanta.

I risultati raggiunti sono complessiva-
mente molto modesti, mentre il quadro
normativo ed amministrativo è andato
complicandosi anziché semplificandosi. È
indubbio che una parte dell’economia
poggi sulla complicazione, che ha compor-
tato, negli ultimi decenni, anche la nascita
ed il consolidamento di nuove professioni
(dal consulente del lavoro al consulente
per la sicurezza sui luoghi di lavoro).

Molto incisive, in questo senso, ap-
paiono le parole del dottor Salvatore
Rossi, direttore generale della Banca d’Ita-
lia e presidente dell’IVASS: « È stato fatto
negli ultimi anni qualche progresso lungo
la strada della semplificazione ammini-
strativa e normativa. Cito, fra gli altri, tre
esempi ben noti: la segnalazione certificata
d’inizio attività (SCIA); i programmi di
misurazione e riduzione degli oneri am-
ministrativi a carico delle imprese (MOA);
gli sportelli unici. I progressi sono tuttavia
insufficienti. Non si è modificata in pro-
fondità la percezione negativa che gli im-
prenditori italiani e stranieri hanno del
funzionamento dell’apparato amministra-
tivo. A radicarla contribuiscono la tortuo-
sità e la lentezza dei processi di riforma:
si pensi proprio al caso dello sportello
unico per le attività produttive, istituito
nel 1998 e non ancora pienamente effi-
cace. Non basta la regola, prevista dal
decreto « Semplifica Italia », secondo cui
per ogni nuovo onere amministrativo che
si ritenga di introdurre occorre eliminarne
uno esistente. Bisognerebbe che le ammi-
nistrazioni fossero obbligate a una dra-
stica semplificazione degli oneri vigenti,

programmata in tempi certi e trasparenti,
verificata periodicamente in modi accessi-
bili al pubblico ».

Le audizioni, come accennato, hanno
consentito di acquisire un quadro esau-
stivo, nel quale hanno trovato posto sia le
macroquestioni attinenti agli snodi istitu-
zionali (con particolare riguardo alle com-
plicazioni derivanti dall’assetto territo-
riale) ed ai rapporti tra politica e ammi-
nistrazione, sia questioni di indubbio ri-
lievo ma più settoriali.

Lasciando sullo sfondo (per riprenderlo
nella parte conclusiva) il tema dei rapporti
tra politica e pubblica amministrazione, le
questioni emerse con maggiore frequenza
sono così sintetizzabili:

5.1. La quantità e la volatilità delle
norme.

Anche se la complicazione non è ori-
ginata soltanto dal numero delle leggi, può
essere comunque utile qualche dato stati-
stico. L’ordinamento continua ad essere
caratterizzato da un numero eccessivo (e
tutt’oggi inconoscibile) di norme, spesso
instabili e soggette a continue modifiche.

Una quantificazione sicura delle leggi
vigenti non è in alcun modo possibile, a
causa, soprattutto, di una stratificazione
normativa che vede l’accumulo di norme
nel corso del tempo, in mancanza, spesso,
dei necessari raccordi con la legislazione
vigente.

Nella XVI legislatura è stato compiuto
comunque uno sforzo di semplificazione,
dando attuazione alla legge n. 246/2005.

In tutto, sono stati abrogati 67.872 atti
normativi, di varia natura.

Come però ha osservato il consigliere
Alessandro Pajno, presidente della V se-
zione del Consiglio di Stato, « La riduzione
dello stock normativo, che pure era un
obiettivo importante, ha mostrato i suoi
limiti e ha assunto un valore prevalente-
mente spettacolare, ma non di sostanza,
riducendosi, per di più con una non
indifferente quantità di errori, all’elimina-
zione di norme che, in quanto ormai esau-
rite, non risultavano in concreto più appli-
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cate e, quindi, obiettivamente non erano
rilevanti nei rapporti intersoggettivi ».

È stata anche effettuata una ricogni-
zione di tutta la normativa pubblicata fino
al 31 dicembre 1969 e considerata tuttora
vigente, che sconta però importanti esclu-
sioni (per es: codici e testi unici; leggi di
ratifica).

Il decreto legislativo 1o dicembre 2009,
n. 179 contiene negli allegati tutte le di-
sposizioni legislative statali anteriori al 1o

gennaio 1970, di cui si ritiene indispensa-
bile la permanenza in vigore, a norma
dell’articolo 14 della legge 28 novembre
2005, n. 246, che ammontano a poco
meno di 3.300 (3.236 « salvate dal decreto
legislativo; qualche decina salvate succes-
sivamente).

Si tratta però di un quadro molto
parziale, perché sconta, come già accen-
nato, numerose esclusioni.

Per la normativa pubblicata successi-
vamente al 1o gennaio 1970, sono possibili
soltanto stime di larga massima.

5.2. Il disordine normativo.

Sulla delega taglia-leggi contenuta nel-
l’articolo 14 della legge n. 246/2005 si
innestava una seconda fase, che avrebbe
dovuto portare all’emanazione di codici
settoriali e che è stata attuata soltanto in
minima parte (codice dell’ordinamento
militare e testo unico delle norme regola-
mentari in materia; codice del turismo).
La delega non ha quindi posto rimedio ad
un altro grave problema strutturale della
legislazione italiana, dispersa in numero-
sissimi provvedimenti, sempre più spesso a
contenuto omnibus o multisettoriale. Que-
sta evenienza, sommata alla stratificazione
normativa che si sussegue nel tempo senza
gli opportuni raccordi, provoca ulteriori
difficoltà a chi voglia ricostruire il quadro
normativo vigente nei singoli settori. In-
fine, anche là dove esistono, codici e testi
unici vengono affiancati da normative che
ne vanificano la loro natura di testi unitari
di riferimento per la disciplina di singoli
settori, come denunciato con particolare
forza, tra gli altri, dal Ministro France-

schini, dal presidente di Confindustria,
Squinzi e dalla professoressa Sandulli.

5.3. La mancata attuazione.

Si tratta di una questione che si può
declinare almeno in due modi, con ri-
guardo:

agli adempimenti previsti e mai adot-
tati o adottati con gravi ritardi (diversi dei
quali riguardanti la semplificazione);

alle norme che – nonostante l’ado-
zione dei relativi adempimenti – trovano
un’attuazione molto parziale: l’esempio ri-
corrente durante tutto il corso dell’inda-
gine è stato quello dello sportello unico
per le attività produttive (SUAP), ormai
istituito in moltissime realtà ma realmente
funzionante soltanto in un numero limi-
tato di casi.

Riguardo agli adempimenti previsti e
mai adottati o adottati con gravi ritardi, si
può annotare che alla data del 4 febbraio
2014 risultavano attuati 405 degli 883
adempimenti previsti nei provvedimenti
legislativi approvati nella vigenza del Go-
verno Monti e 57 adempimenti dei 394
previsti nella vigenza del Governo Letta (il
basso numero delle attuazioni sconta in
questo caso la relativa giovinezza delle
previsioni, molte delle quali contenute
nella legge di stabilità 2014).

In proposito, il Sottosegretario alla Pre-
sidenza del Consiglio dei ministri con
delega all’attuazione del programma di
governo, sen. Legnini, ha sottolineato con
forza due questioni:

la necessità che le norme siano
sempre più auto applicative: siano cioè
efficaci di per sé, senza necessità di atti
ulteriori;

il tema relativo a difficoltà e tem-
pistica dei concerti tra Ministeri, soprat-
tutto quando coinvolgono il Ministero
dell’economia e delle finanze. La previ-
sione dei concerti tra Ministri, spesso
inevitabile dati gli intrecci tra le compe-
tenze ministeriali ed il ruolo trasversale
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di taluni Dicasteri (a partire da quello
dell’economia e delle finanze), si rivela
anche, molte volte, strumentale a rendere
difficoltosa o impossibile l’adozione del-
l’atto, vanificando così tutte quelle norme
che si limitano a rimandare ad un suc-
cessivo atto la definizione di determinate
misure.

Confindustria ha consegnato agli atti
della Commissione una tabella molto elo-
quente, relativa all’attuazione – o meglio
alla generalizzata inattuazione – delle mi-
sure di semplificazione previste nell’arco
di cinque anni, dal decreto-legge 25 giugno
2008, n. 112, fino al decreto-legge 21 giu-
gno 2013, n. 69.

Il presidente degli industriali, Giorgio
Squinzi, si è in particolare soffermato
sugli sportelli unici per le attività produt-
tive, definendoli « una misura che avrebbe
dovuto imprimere una svolta e che non ha
ancora prodotto risultati percepibili. Seb-
bene siano stati istituiti in quasi tutti i
comuni, tali sportelli non svolgono la fun-
zione per cui erano stati pensati, cioè
gestire integralmente i procedimenti di
interesse delle imprese senza costringere
l’imprenditore a una sorta di pellegrinag-
gio tra i vari uffici pubblici ».

In più, ha ricordato che « nel 2011 era
stata adottata una norma che sanciva il
principio dell’acquisizione d’ufficio dei do-
cumenti già in possesso delle pubbliche
amministrazioni. Peccato che, salvo lode-
voli eccezioni, la prassi degli uffici non si
sia uniformata a questo principio ».

5.4. Il non funzionamento delle norme.

In altri casi, norme pensate con la
finalità di semplificare non hanno avuto
gli esiti attesi: l’esempio ricorrente in que-
sto ambito è stato quello della conferenza
di servizi, pensata come momento risolu-
tore delle controversie tra amministrazioni
ma che ha dimostrato evidenti difficoltà di
funzionamento, dovute, essenzialmente, a
due problemi ricorrenti: le procedure
complesse e la tempistica conseguente-
mente dilatata; l’impossibilità di conferire

priorità agli interessi in gioco, con le
conseguenze derivanti dal dissenso
espresso anche da una sola delle ammi-
nistrazioni chiamate in causa.

Le difficoltà sono testimoniate dal
fatto che la conferenza di servizi, disci-
plinata dalla legge 7 agosto 1990, n. 241
(originariamente dal solo articolo 14), è
stata via via integrata (la legge 15 maggio
1997, n. 127 ha introdotto gli articoli
14-bis, 14-ter e 14-quater; la legge 11
febbraio 2005, n. 15 ha introdotto l’ar-
ticolo 14-quinquies) e modificata da altri
11 provvedimenti (inclusi quelli integra-
tivi citati).

Sempre con riguardo alla certezza dei
tempi della decisione amministrativa,
un’altra complessa questione problematica
attiene al funzionamento delle diverse di-
scipline del silenzio della pubblica ammi-
nistrazione come sostitutivo del provvedi-
mento amministrativo. In particolare il
professor Pitruzzella, presidente dell’Auto-
rità garante della concorrenza e del mer-
cato, e la professoressa Sandulli hanno
evidenziato come sia difficile per i citta-
dini e per le imprese – soprattutto in
presenza di investimenti cospicui – fare
affidamento sul semplice silenzio della
pubblica amministrazione, che non li
mette comunque al riparo da successive
contestazioni.

5.5. La qualità delle norme.

Sotto il profilo qualitativo, nonostante
l’attenzione posta anche a livello politico,
il quadro presenta molte ombre, dovute
a norme di difficile lettura, formulate con
ricorso ad un dizionario per iniziati,
spesso ambigue, il più delle volte com-
prensibili soltanto attraverso la consulta-
zione delle disposizioni in esse richia-
mate, talora così astruse che anche il
legislatore necessita che gli vengano spie-
gate. In tali condizioni invocare il prin-
cipio « ignorantia legis non excusat » nei
confronti del cittadino rischia di apparire
perfino beffardo, tanto più che già nel
lontano 1993 la Corte Costituzionale si
era espressa ribadendo il dovere dello
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Stato di rendere conoscibili le proprie
norme. Ma, al contrario, la tendenza si
è orientata nel corso degli anni alla
costruzione di norme sempre più detta-
gliate e tale dettaglio, molte volte eccessivo,
tende a facilitare il contenzioso, obbliga
cittadini ed imprese ad affidarsi a speciali-
sti e infine, può essere potenziale terreno di
coltura della corruzione. Eppure, come ha
detto il presidente dell’Autorità per le ga-
ranzie nelle comunicazioni, Angelo Car-
dani, « La semplificazione e la qualità della
regolazione rappresentano una condizione
necessaria per la creazione di un contesto
normativo e amministrativo atto a favorire
produttività, investimenti e innovazione. È,
quindi, essenziale per agevolare l’esercizio
dei fondamentali diritti di cittadinanza. In
quest’accezione la semplificazione assume
una valenza strategica e non procrastina-
bile per sostenere competitività e crescita
nel Paese ».

5.6. Le complicazioni derivanti dall’as-
setto territoriale.

Un altro dato costante, emerso in tutte
le audizioni, concerne la frammentazione
del quadro regolatorio innescata dalla ri-
forma del Titolo V nel 2001. In partico-
lare, la potestà legislativa regionale con-
corrente con quella dello Stato in una
serie di materie strategiche per lo sviluppo
competitivo del Paese, unitamente alla po-
testà regolamentare dei comuni hanno
determinato la scomposizione dell’Italia in
un mosaico le cui tessere tendono ad
allontanarsi sempre di più. L’esempio più
eclatante è stato fornito da Confetra: i
trasporti eccezionali hanno bisogno di un
permesso per ogni Regione che attraver-
sano. Anche le considerazioni svolte dai
rappresentanti del tavolo istituzionale per
la semplificazione sugli sforzi in essere per
uniformare la modulistica tra gli oltre
8.000 comuni italiani sono sintomatiche di
una situazione assurdamente frastagliata,
che impone a cittadini ed imprenditori
continui adattamenti: come ha detto An-
drea Simi, dirigente del segretariato gene-
rale della regione Lazio, « Una delle cose

che maggiormente sono lamentate dalle
imprese è la diversità delle procedure
amministrative, che è attestata da una di-
versità oggettiva nella modulistica. Un’im-
presa che lavora in più realtà territoriali si
trova a dover esperire dei procedimenti di-
versi, a dover riempire moduli diversi e a
dover acquisire dati diversi, con un evidente
grave dispendio, anche economico, in ter-
mini di ore-uomo ». Il presidente di Feder-
distribuzione, Giovanni Cobolli Gigli, ha ci-
tato una segnalazione dell’Agcom del 2 ot-
tobre del 2012, che faceva riferimento ad
« una situazione di federalismo confuso e
irresponsabile ».

Non da ultimo, inoltre, alla luce degli
ormai quotidiani scandali che investono le
regioni italiane, occorre perfino chiedersi
se esse abbiano ancora un senso e soprat-
tutto se abbia un senso l’esercizio da parte
loro di funzioni legislative o se, nell’ottica
della semplificazione, non sia il caso di
ridurre la potestà legislativa ai soli Parla-
mento e Governo, nei limiti e nelle forme
previste dalla Costituzione. La domanda
appare ancora più legittima nel momento
in cui, proprio in ragione della necessità di
semplificare e accelerare i processi decisori
e di razionalizzare i costi della politica, ci si
pone quale obiettivo – all’apparenza larga-
mente condiviso – da un lato l’abolizione
delle province e dall’altro la sostanziale sot-
trazione della potestà legislativa ad uno dei
due rami del Parlamento.

È pienamente appurato, peraltro, che
nella giungla delle leggi, delle leggine, dei
regolamenti, si annidi il primo degli in-
centivi alla corruzione, male endemico del
nostro Paese che viene ormai misurato in
circa 60 miliardi di euro all’anno sottratti
alla legalità e al buon funzionamento del
sistema economico e dello Stato.

L’utilizzo della complicazione norma-
tiva con finalità corruttive è oggetto di
molte indagini da parte della magistratura,
ad esempio, nel campo della sanità, per-
fino nelle regioni in cui i livelli di servizio
al malato sono più elevati. La suddivisione
del sistema sanitario nazionale in venti
sottosistemi, uno per regione, con livelli
essenziali di assistenza e costi del tutto
differenti tra loro senza alcuna plausibile
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giustificazione, e la stessa composizione
delle voci di spesa dei bilanci delle am-
ministrazioni regionali, con un peso pari a
circa l’80 per cento della sanità sul totale
delle uscite, rendono urgente un intervento
da parte del Parlamento che da un lato
riduca i margini di sprechi e corruzione e
dall’altro garantisca una regia univoca (a
cominciare dagli acquisti e dai costi delle
prestazioni).

Analogamente merita di essere affron-
tato il tema del rapporto tra turismo e
Regioni.

Se, dunque, una nuova riforma del
titolo V della Costituzione, auspicata dal-
l’attuale Governo, appare utile e indispen-
sabile proprio per rimediare agli errori
compiuti, come del resto praticamente
tutti i soggetti auditi dalla Commissione
hanno inteso ribadire, per raggiungere
risultati concretamente efficaci sotto il
profilo della semplificazione e del conte-
nimento dei costi potrebbe essere utile un
intervento assai più drastico nella dire-
zione suindicata, che ridisegni l’assetto
territoriale dello Stato, valutando l’oppor-
tunità dell’abolizione tout court delle re-
gioni, piuttosto che il loro accorpamento,
e in ogni caso provvedendo alla cancella-
zione delle loro competenze legislative in
materia di sanità e turismo. Spetterà na-
turalmente in ogni caso al Parlamento e al
Governo valutare quali tra queste solu-
zioni adottare.

5.7. Le norme in materia di qualità della
normazione e di semplificazione.

Non sembrano sfuggire a tutte le pro-
blematiche appena richiamate le norme
riguardanti la qualità della legislazione e
la semplificazione, che costituiscono un
complesso, stratificato e inattuato corpus
normativo. A titolo puramente esemplifi-
cativo si segnalano:

sulla qualità della legislazione:

l’articolo 13-bis (1) della legge n. 400/
1988, che stabilisce alcuni principi il cui
rispetto garantirebbe norme più leggibili di

quanto non siano oggi, a quasi 4 anni dalla
sua entrata in vigore (l’articolo 13-bis fu
introdotto dalla legge 18 giugno 2009,
n. 691;

sulla semplificazione normativa:

l’articolo 17-bis della legge n. 400/
1988 (anch’esso introdotto dalla legge
n. 69/2009) prevede la possibilità per il

(1) « Art. 13-bis. Chiarezza dei testi normativi.

1. Il Governo, nell’ambito delle proprie compe-

tenze, provvede a che:

a) ogni norma che sia diretta a sostituire,

modificare o abrogare norme vigenti ovvero a sta-

bilire deroghe indichi espressamente le norme sosti-

tuite, modificate, abrogate o derogate;

b) ogni rinvio ad altre norme contenuto in

disposizioni legislative, nonché in regolamenti, decreti

o circolari emanati dalla pubblica amministrazione,

contestualmente indichi, in forma integrale o in

forma sintetica e di chiara comprensione, il testo

ovvero la materia alla quale le disposizioni fanno

riferimento o il principio, contenuto nelle norme cui

si rinvia, che esse intendono richiamare.

2. Le disposizioni della presente legge in materia

di chiarezza dei testi normativi costituiscono princìpi

generali per la produzione normativa e non possono

essere derogate, modificate o abrogate se non in

modo esplicito.

3. Periodicamente, e comunque almeno ogni sette

anni, si provvede all’aggiornamento dei codici e dei

testi unici con i medesimi criteri e procedure previsti

nell’articolo 17-bis adottando, nel corpo del testo

aggiornato, le opportune evidenziazioni.

4. La Presidenza del Consiglio dei ministri adotta

atti di indirizzo e coordinamento per assicurare che

gli interventi normativi incidenti sulle materie oggetto

di riordino, mediante l’adozione di codici e di testi

unici, siano attuati esclusivamente mediante modifica

o integrazione delle disposizioni contenute nei cor-

rispondenti codici e testi unici ».
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Governo, senza necessità di alcuna delega
specifica, di organizzare le normative set-
toriali in testi unici compilativi, la cui
elaborazione può anche demandare al
Consiglio di Stato; analogamente, l’articolo
17, comma 4-ter della stessa legge auto-
rizza permanentemente il Governo « al
periodico riordino delle disposizioni rego-
lamentari vigenti, alla ricognizione di
quelle che sono state oggetto di abroga-
zione implicita e all’espressa abrogazione
di quelle che hanno esaurito la loro fun-
zione o sono prive di effettivo contenuto
normativo o sono comunque obsolete »;

sulla semplificazione amministrativa:

gli articoli 7 e 8 della legge 11
novembre 2011, n. 180, riguardanti, ri-
spettivamente, la riduzione e trasparenza
degli adempimenti amministrativi a carico
di cittadini e imprese e la compensazione
degli oneri regolatori, informativi e am-
ministrativi;

il principio in base al quale « Gli atti
di recepimento di direttive comunitarie
non possono prevedere l’introduzione o il
mantenimento di livelli di regolazione su-
periori a quelli minimi richiesti dalle di-
rettive stesse », sancito dall’articolo 14,
comma 24-bis (e seguenti) della legge
n. 246/2005;

le tre disposizioni che si sono suc-
cedute – con formulazioni analoghe ma
diverse – tra l’estate 2011 e l’inverno 2012
in materia di abrogazione delle indebite
restrizioni all’accesso e all’esercizio delle
professioni e delle attività economiche, che
prevedevano l’adozione di regolamenti di
delegificazione, mai adottati (articolo 3 del
decreto-legge 13 agosto 2011, n. 138; ar-
ticolo 1 del decreto-legge 24 gennaio 2012,
n. 1; articolo 12 del decreto-legge 9 feb-
braio 2012, n. 5);

l’articolo 14 del decreto-legge n. 5/
2012, da ultimo citato, che, in materia di
semplificazione dei controlli, rimanda an-
ch’esso a regolamenti di delegificazione
mai adottati, che avrebbero dovuto dare
concreta attuazione « ai principi della
semplicità, della proporzionalità dei con-
trolli stessi e dei relativi adempimenti

burocratici alla effettiva tutela del rischio,
nonché del coordinamento dell’azione
svolta dalle amministrazioni statali, regio-
nali e locali »;

sulle analisi a corredo delle decisioni
normative:

da tempo sono entrate in vigore com-
piute discipline – di rango legislativo e
regolamentare – riguardanti le relazioni
per l’analisi tecnico-normativa, l’analisi di
impatto della regolamentazione e la veri-
fica dell’impatto della regolamentazione.
Sembra prossimo all’emanazione un
nuovo regolamento in materia di analisi di
impatto, sottoposto nei mesi scorsi a con-
sultazione pubblica. Questi adempimenti,
però, vengono spesso vissuti in maniera
puramente formale, quando invece – la ha
ricordato Rolf Alter, capo del Direttorato
per la Governance pubblica e lo Sviluppo
territoriale dell’OCSE – « una buona ana-
lisi di impatto della regolamentazione ri-
chiede un cospicuo investimento dal punto
di vista di tempo e capacità. Inoltre, la
valutazione deve essere realizzata ben
prima che una legge avanzi lungo l’iter che
conduce alla sua approvazione. Ciò signi-
fica che bisogna garantire un determinato
assetto istituzionale, ma anche la presenza
di risorse umane in grado di realizzare
queste analisi ». Questo tipo di analisi, ha
sottolineato il dottor Alter, lungi dal re-
stringere il margine di autonomia decisio-
nale politica, permette di acquisire le in-
formazioni per garantire che l’intervento
legislativo sia un intervento di qualità.

5.8. I costi per i cittadini e le imprese.

Tutti gli aspetti sopra evidenziati hanno
costi sempre più insostenibili per i citta-
dini e le imprese, soprattutto in un pe-
riodo prolungato di crisi socio-economica
come quello che stiamo vivendo. Giovanni
Cobolli Gigli, presidente di Federdistribu-
zione, ha segnalato « che la distribuzione
moderna organizzata dedica l’1,15 per
cento all’anno del suo fatturato, cioè 1,4
miliardi, per spese di burocrazia. Secondo
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uno studio che noi abbiamo fatto, almeno
il 20 per cento di queste spese potrebbe
essere risparmiato attraverso un processo
di semplificazione e di razionalizzazione ».

Nereo Marcucci, Presidente di Confe-
tra, ha riportato « i dati – non sospetti di
partigianeria – del Rapporto annuale della
Banca mondiale, che quantifica in 18
giorni il tempo necessario a importare una
determinata merce in Italia e in 19 giorni
il tempo necessario a fare un’esportazione,
contro i 7 giorni dell’Olanda, i 9 della
Germania e i 10 di Francia e Spagna »: si
tratta di un evidente svantaggio competi-
tivo per tutto il Paese.

5.9. Digitalizzazione e semplificazione.

Tutti gli auditi hanno sottolineato la
funzionalità della digitalizzazione rispetto
ad una semplificazione delle procedure e
ad un abbattimento dei costi, evidenziando
la necessità di « rafforzare i collegamenti
telematici tra le imprese e la Pubblica
amministrazione e tra le stesse Pubbliche
amministrazioni » (così Bruno Busacca, re-
sponsabile per le relazioni istituzionali di
Legacoop). Il presidente dell’Autorità ga-
rante della concorrenza e del mercato,
professor Pitruzzella, ha segnalato che « In
Gran Bretagna, si stanno sperimentando
molte procedure di gara sul Web e questo
crea minori costi per le imprese, traspa-
renza, evita gli accordi tra le imprese. Non
c’è la situazione della segnalazione di
qualche nominativo. È tutto molto più
lineare ».

Sono stati sottolineati due aspetti, at-
tinenti alla velocità ed alla semplicità della
connessione. Quest’ultimo profilo investe
la possibilità di registrarsi ai diversi siti
utilizzando sempre gli stessi identificativi e
codici di accesso, che potrebbero essere
desunti dalla carta d’identità.

5.10. Consultazioni pubbliche, partecipa-
zione, analisi di impatto.

Digitalizzazione, velocità e semplicità
della connessione alla rete risultano fon-

damentali anche al fine di facilitare lo
svolgimento di consultazioni pubbliche te-
lematiche, da tempo in uso nelle Autorità
indipendenti e sempre più diffuse a livello
governativo. Le consultazioni accrescono
trasparenza e democraticità dei processi
decisionali in quanto:

rappresentano « un bilanciere impor-
tante per un’autorità indipendente che,
non traendo legittimazione da un’elezione
popolare e, comunque, non emanando di-
rettamente dalla sovranità popolare, con-
tempera questa sua indipendenza con una
continua consultazione e partecipazione
dal basso, nel senso più largo possibile,
alle proprie decisioni », come ha eviden-
ziato l’ingegner Guido Pier Paolo Bortoni,
Presidente dell’Autorità per l’energia elet-
trica il gas ed il sistema idrico;

costituiscono parte essenziale dell’ana-
lisi di impatto della regolamentazione, in
assenza della quale – lo ha annotato il
professor Pitruzzella – « e quindi di una
chiarezza sugli obiettivi che vogliamo per-
seguire, difficilmente possiamo migliorare
il quadro normativo ».

6. Dalla diagnosi alla terapia.

La diagnosi è chiara ed è stata condi-
visa, nel corso dell’indagine, da tutti i
soggetti che vi hanno partecipato; sull’ap-
proccio terapeutico si sono manifestati due
orientamenti di massima: uno favorevole
ad interventi di aggiustamento incisivi ma
di portata limitata; uno volto a prospettare
un salto culturale.

La Commissione ritiene che le due
direzioni non siano in contrasto: da un
lato, appare evidente la necessità di un
radicale salto culturale, che però abbiso-
gna della necessaria condivisione e di
tempi congrui e può essere anticipato da
interventi più limitati che preparino al
salto stesso.

La necessità di un approccio culturale
a tutto campo appare evidente alla luce
della storia dei tentativi di semplificazione
compiuti dall’inizio della metà degli anni
novanta ad oggi, che hanno permesso di
ottenere risultati molto parziali, sul dop-
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pio versante della semplificazione sia le-
gislativa, sia amministrativa, con riguardo
al pregresso, senza incidere in maniera
strutturale, a regime.

Sul fronte della semplificazione legisla-
tiva, la pur vasta operazione taglia-leggi ha
comportato l’abrogazione di una massa
imponente di atti, in notevole misura però
già obsoleti e sconosciuti ai più: essa,
pertanto, non ha arrecato reali vantaggi,
che si sarebbero potuti conseguire attra-
verso una manutenzione costante dell’or-
dinamento e una complessiva operazione
di raccolta delle normative settoriali in
testi unici.

Sul fronte amministrativo, la semplifi-
cazione di numerosi procedimenti è stata
accompagnata dall’imposizione di nuovi
oneri amministrativi; si è dato luogo a veri
e propri proclami di difficilissima attua-
zione e rimasti inesorabilmente sulla
carta; le misure concrete pensate come
risolutive per la semplificazione stentano a
trovare attuazione.

Quel che è mancato fino ad oggi è stato
l’inquadramento della problematica della
semplificazione nel crocevia dei rapporti
che legano politica, amministrazione, ma-
gistratura e imprese e cittadini.

Tra politica ed amministrazione vanno
ristabilite le dovute gerarchie e le recipro-
che responsabilità, anche tornando al
principio fondamentale dell’accesso alla
pubblica amministrazione per pubblico
concorso, cui vi possono essere eccezioni
ma che non può essere superato in ma-
niera generalizzata. Paradossalmente, le
politiche legislative volte ad individuare e
rafforzare la responsabilità dirigenziale
hanno prodotto per molti versi l’effetto
opposto di deresponsabilizzare i dirigenti.

Nell’ottica di una progressiva perdita di
autorevolezza e competenza tecnica della
Pubblica Amministrazione hanno inciso
negativamente, sia pur originate da buoni
propositi, le cosiddette leggi Bassanini del
1997 e, soprattutto, Frattini del 2002, che
hanno introdotto nel nostro Paese le re-
gole dello spoils system, pratica mutuata
dai Paesi anglosassoni e dagli Stati Uniti in
particolare.

Il continuo, « bulimico », andirivieni di
dirigenti della Pubblica Amministrazione,
orientato dal principio della necessità di
assicurare il rapporto fiduciario tra il
livello politico eletto pro tempore ed il
livello amministrativo, ha inevitabilmente
posto quasi in secondo piano il principio
cardine della terzietà della P.A.

Le ricadute sia in termini qualitativi
che quantitativi sul piano della produzione
normativa secondaria sono state e sono
tutt’ora pesanti.

Maggiore è la garanzia e l’effettività
della terzietà di una norma emanata da
una P.A. terza, maggiore è la probabilità di
una sua capacità di rimanere valida nel
tempo, assicurando certezza e stabilità del
diritto, oggi unanimemente invocate per
restituire attrattività al sistema economico
e ordinamentale italiano.

Al contrario, l’avvicendarsi senza sosta
dei dirigenti amministrativi, oltre a pro-
durre un effetto spaesamento sull’utenza –
dei cittadini come delle imprese – porta
con sé un inevitabile stimolo a produrre
ad ogni piè sospinto nuove norme e nuovi
regolamenti, sia « per lasciare un’im-
pronta » del proprio passaggio nell’Ammi-
nistrazione, sia per adeguarne il funzio-
namento ai nuovi indirizzi politici che via
via si stratificano, quando non si contrap-
pongono.

Intervenire anche in quest’ottica, supe-
rando il meccanismo dello spoils system
risulta pertanto indifferibile. Non per so-
stituirlo con un’anacronistica inamovibilità
dei dirigenti della PA, ma per rendere
possibile un salto di qualità al passo con
i tempi della struttura fondamentale cen-
trale e periferica dello Stato, introducendo
sistemi di valutazione periodica del lavoro,
del raggiungimento degli obiettivi e del
grado di soddisfazione dei cittadini, dai
quali far dipendere la conferma o meno
dei dirigenti amministrativi. Criteri obiet-
tivi ed oggettivamente misurabili, orientati
al buon funzionamento dei servizi dello
Stato e delle sue articolazioni periferiche,
sicuramente più validi rispetto al criterio
della « fedeltà » al potere politico pro tem-
pore.
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Per altro verso, invece, la complica-
zione normativa ha consentito alla strut-
tura burocratica di sottrarsi alle respon-
sabilità anche trovando rifugio nella co-
pertura legislativa, sempre più a maglie
strette, cioè con norme sempre più di
dettaglio. Il Ministro Franceschini ha par-
lato in proposito di una « deresponsabiliz-
zazione delle strutture » che fa sì « che
spesso i funzionari e i dirigenti dello Stato
chiedono una norma di legge che copra un
rischio da responsabilità, non accorgen-
dosi che in questo modo si irrigidisce
sempre di più il procedimento ».

Le norme sempre più dettagliate, lungi
dal rivelarsi efficaci, sono state fertile
terreno di coltura per un contenzioso
giurisdizionale arrivato a livelli insosteni-
bili quando non di diffusi fenomeni cor-
ruttivi.

Si è così passati – per usare la felice
formulazione del presidente Giampaolino
– dalla identificazione dei dipendenti pub-
blici con la struttura amministrativa alla
personalizzazione, scevra però da respon-
sabilità.

In assenza di una reciproca fiducia o
perlomeno di un’apertura di credito tra
politica, amministrazione, magistratura ed
imprese e cittadini ogni tentativo di sem-
plificazione è destinato a naufragare. Que-
sta apertura di credito, è stato ribadito più
volte in Commissione, sia dai parlamen-
tari, sia dagli auditi (tra gli altri, la se-
gretaria generale della CGIL, Susanna Ca-
musso), non va confusa con una debolezza
ed una assenza di controlli da parte della
pubblica amministrazione.

Però, soltanto superando le reciproche
diffidenze sarà possibile scrivere leggi più
chiare e meno dettagliate ed aprire spazi
ai cittadini ed alle imprese, passando dal-
l’attuale visione burocratica della moltipli-
cazione degli adempimenti formali ad una
loro drastica riduzione, per concentrarsi,
invece, su una logica di risultato, sui
controlli sul campo e sulla eventuale, tem-
pestiva e certa erogazione delle sanzioni.

Questo cambio di approccio facilite-
rebbe anche i rapporti diretti tra pubblica
amministrazione e cittadini ed imprese,

consentendo di iniziare ad erodere la vasta
area dei soggetti vocati ad intermediare tra
di loro.

Strumentale a questo cambio di pro-
spettiva è anche un intervento sostanziale
e non procedimentale atto a superare la
frammentazione normativa, che – lo ha
detto il Consigliere Alessandro Pajno – « è
un epifenomeno dell’incapacità di una de-
cisione politica coerente che si assume nel
tempo e della responsabilità di una scelta
finale ». Lo stesso Pajno ha sottolineato
che « la complicazione legislativa italiana,
ma l’osservazione vale anche per la com-
plicazione amministrativa, è dovuta non
solo alla crisi economica, ma anche a una
più profonda crisi dei meccanismi portanti
del Paese, che si riflette nel progressivo
aggrovigliarsi dei processi decisionali fino
a punte parossistiche.

Il problema concerne, quindi, i processi
decisionali reali, incapaci di decollare
verso linee strategiche prevalenti rispetto a
interessi particolari e sezionali e l’incapa-
cità di definire prefisse gerarchie di fina-
lità e di interessi alla cui mancanza sup-
pliscono i meccanismi procedimentali ».
Sarebbe quindi fondamentale stabilire una
gerarchia degli interessi pubblici, che
spesso confliggono tra di loro senza pos-
sibilità di soluzione, in modo di avere
chiaro – anche per periodi di tempo
determinati – gli interessi che devono
prevalere rispetto agli altri. Ciò implica
scelte forti e responsabili da parte della
politica.

Infine, appare indispensabile una
chiara assunzione di responsabilità, supe-
rando il più possibile il principio del
silenzio assenso, che ha costituito un mo-
mento di svolta importante per i cittadini
e le imprese, ma che non li mette al riparo
da successivi interventi della pubblica am-
ministrazione, lasciandoli indefinitamente
nell’incertezza.

Per seguire questa direzione di marcia,
occorre un cambio di mentalità che può
essere facilitato da una costante attenzione
e vigilanza sui flussi normativi, in sede
governativa e parlamentare. Da un lato la
Presidenza del Consiglio (ed in particolare
il Dipartimento per gli affari giuridici e
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legislativi ed il Dipartimento per la fun-
zione pubblica) e dall’altro la Commis-
sione parlamentare per la semplificazione
potrebbero giocare un ruolo fondamentale
nel vigilare sulla scrittura delle norme e
sull’introduzione di nuovi, ingiustificati
oneri a carico di cittadini ed imprese.

7. Le linee di azione della Commissione.

Per incamminarsi sulla strada indicata,
la Commissione potrebbe dare seguito al-
l’indagine conoscitiva assumendo le se-
guenti iniziative:

1. una costante azione di indirizzo nei
confronti del Governo, anche con la pre-
sentazione, da parte dei propri compo-
nenti, di mozioni, risoluzioni ed ordini del
giorno volti, in primo luogo:

a) a rendere operanti le disposizioni
già vigenti in materia di qualità della
legislazione, di redazione dell’analisi di
impatto della legislazione, dell’analisi tec-
nico-normativa, nonché di verifica dell’im-
patto della regolamentazione;

b) ad incentivare le migliori pratiche
in uso nelle amministrazioni, che pure ci
sono e producono risultati importanti (in
particolare, sono stati evidenziati i risultati
raggiunti attraverso il metodo di misura-
zione degli oneri amministrativi);

c) ad un sistematico e costante lavoro
di redazione di codici e testi unici, anche
avvalendosi dell’opera del Consiglio di
Stato e partendo dalla redazione di testi
unici compilativi, come primo passo verso
il riordino delle normative settoriali, anche
nell’ottica della semplificazione ammini-
strativa: una mozione in tal senso è stata
già presentata dai componenti della Com-
missione, sia alla Camera (n. 1-00265), sia
al Senato (n. 1-00183);

2. la presentazione di una iniziativa
legislativa ordinaria che persegua i se-
guenti obiettivi:

a) il riconoscimento alla Commis-
sione di un ruolo a tutto campo, che le
permetta di vigilare sulla attuazione delle

norme vigenti, sollecitando il Governo al-
l’attuazione delle migliori pratiche e pro-
nunciandosi in sede consultiva su tutti i
provvedimenti che incidano sugli oneri
amministrativi a carico di cittadini ed
imprese;

b) la disciplina di una fase di pro-
grammazione degli interventi legislativi da
porre in essere e della loro progettazione:
valorizzando le suggestioni già presenti
nella legge di contabilità pubblica, si po-
trebbe allargare l’orizzonte del DEF e
dell’attuazione del programma nazionale
di riforma facendo riferimento non sol-
tanto ai disegni di legge collegati ma a
tutte le iniziative del Governo, che do-
vrebbe anche indicare il relativo crono
programma; un’adeguata progettazione le-
gislativa dovrebbe essere garantita dal ri-
spetto delle norme già richiamate sulla
produzione normativa, su AIR e ATN,
nonché dal pieno rispetto della giurispru-
denza della Corte costituzionale in materia
di decretazione d’urgenza. Il DEF stesso
potrebbe essere l’ambito nel quale defi-
nire, di anno in anno, gli interessi pubblici
strategici, che prevalgono sugli altri;

c) una drastica riduzione dei tempi
per l’adozione dei regolamenti, indivi-
duando termini e procedure per superare
il mancato concerto tra Ministri e Mini-
steri;

d) la modifica delle norme vigenti in
materia di azione amministrativa, con spe-
cifico riguardo all’attività consultiva, alle
valutazioni tecniche, al silenzio assenso ed
alla SCIA;

3. la presentazione di proposte di mo-
difica dei regolamenti parlamentari che,
facendo sistema con l’iniziativa legislativa,
stabiliscano le procedure per l’esercizio
delle attività della Commissione;

4. la presentazione di una iniziativa
legislativa costituzionale che preveda l’in-
troduzione nel sistema delle fonti delle
leggi organiche, così da rafforzare e ren-
dere vincolanti per il legislatore sia le leggi
sulla produzione normativa sia le leggi sui
diritti di cittadini ed imprese: dalla legge

Atti Parlamentari — 25 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — SEMPLIFICAZIONE — SEDUTA DEL 27 MARZO 2014



400 del 1988, sulla potestà normativa del
Governo, alla legge 212 del 2000, ovvero lo
statuto del contribuente. Tra l’altro, il
riconoscimento della legge n. 400/1988
come legge organica consentirebbe di dare
maggiore forza alle disposizioni in essa
presenti sui limiti di contenuto dei decreti-
legge, limitandone l’uso da parte del Go-
verno. Alla categoria delle leggi organiche
dovrebbero essere anche ascritti codici e
testi unici, al fine di porli al riparo da
continue modifiche, magari operate con
decreti-legge.

Sempre sul piano costituzionale, la
Commissione prende atto che la bozza di
riforma del Titolo V disponibile sul sito
del Governo affronta in maniera radicale

la questione della potestà legislativa con-
corrente tra Stato e Regioni, eliminandola
completamente e così venendo incontro
agli auspici espressi dalla massima parte
dei soggetti auditi nel corso dell’indagine
conoscitiva. La riforma dovrebbe consen-
tire di chiarire la distribuzione delle re-
sponsabilità tra Stato e Regioni e quindi di
ridurre la conflittualità davanti alla Corte
costituzionale.

A tale riforma, si dovrebbe accompa-
gnare una più complessiva rivisitazione
dell’assetto delle competenze tra i livelli
territoriali, anche al fine di garantire uni-
formità delle procedure e della moduli-
stica su tutto il territorio nazionale.
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