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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
BRUNO TABACCI

La seduta comincia alle 8.20.

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che, se non vi
sono obiezioni, la pubblicità dei lavori
della seduta odierna sarà assicurata anche
attraverso l’attivazione di impianti audio-
visivi a circuito chiuso.

(Così rimane stabilito).

Audizione del Capo Ufficio coordinamento
legislativo, Carlo Sica, del Capo Ufficio
legislativo economia, Massimo Santoro,
e del Capo Ufficio legislativo finanze
del Ministero dell’economia e delle fi-
nanze, Francesca Quadri, e del Capo
Ufficio legislativo del Ministero del-
l’istruzione, dell’università e della ri-
cerca, Rosita D’Angiolella, sulla sempli-
ficazione normativa.

PRESIDENTE. Con la seduta di oggi
prosegue il breve ciclo di audizioni dei
capi degli uffici legislativi iniziato lo scorso
12 marzo. Sono presenti, per il Ministero
dell’economia e delle finanze, il capo del-
l’Ufficio coordinamento legislativo Carlo
Sica, il capo dell’Ufficio legislativo econo-
mia Massimo Santoro e il capo dell’Ufficio
legislativo finanze Francesca Quadri. Per il
Ministero dell’istruzione, dell’università e
della ricerca è presente il capo dell’Ufficio
legislativo Rosita D’Angiolella. Ovviamente
li ringrazio per la disponibilità.

L’apporto del Ministero dell’economia e
delle finanze sarà utile anche per verifi-
care le prospettive dei processi di libera-

lizzazione in atto nei loro intrecci con le
politiche di semplificazione. In più, sa-
rebbe interessante avere un quadro dei
numerosi concerti cui è chiamato il Mi-
nistero con riguardo ai numerosi adempi-
menti previsti per dare attuazione alle
leggi (soprattutto, in questa fase, ai decre-
ti-legge), visto che anche il tema della
difficile attuazione degli atti legislativi è al
centro dell’attenzione della Commissione.

Tra l’altro, questa è un’occasione dav-
vero interessante, perché, quando noi ab-
biamo approfondito, nell’indagine conosci-
tiva autorizzata dai Presidenti di Camera
e Senato, le questioni della semplifica-
zione, questo tema dei concerti è emerso
in tutta la sua forza e la sua problema-
ticità. Anche perché, ahimè, la storia dei
concerti è spesso una risposta che viene
fornita in sede parlamentare, ma solleci-
tata dal Governo, attorno a un problema
su cui non ci sono, in realtà, un’intesa e la
volontà di dare una soluzione. Storica-
mente è stato così. Quando non si sapeva
cosa fare, si rinviava a un concerto che
non avrebbe mai suonato.

È evidente che questa non è una re-
sponsabilità vostra, ma, poiché voi offrite
le vostre intelligenze a queste elaborazioni,
converrà organizzare un sistema di resi-
stenza. Abbiamo bisogno che le leggi che
escono dal Parlamento siano in grado di
funzionare e non rinviino a sedi succes-
sive. Essendo dato per scontato, nell’espe-
rienza che ho vissuto io, a partire almeno
da una decina d’anni a questa parte, che
una materia non è stata sufficientemente
maturata e definita e che non c’è un’intesa
di tipo politico parlamentare, rinviarla a
un passaggio successivo appare in tutta la
sua strumentalità ed è solo fonte di con-
fusione.
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Da qui il problema dei ritardi. Il ri-
tardo non deriva dal non voler fare: spesso
è in nuce, in origine, nel senso che la
materia non era pronta. Difficilmente, so-
prattutto quando si parla di questioni che
abbisognano di coperture adeguate, diven-
tano pronte.

Relativamente al settore delle finanze,
sarebbe utile avere un quadro della tenuta
dei numerosi testi unici in materia tribu-
taria e delle prospettive future, anche con
specifico riguardo all’attuazione delle de-
leghe in materia fiscale contenute nella
legge n. 23 del 2014.

L’apporto del Ministero dell’istruzione,
dell’università e della ricerca consentirà di
verificare, in un settore indubbiamente
stratificato, la riuscita e la tenuta del testo
unico delle disposizioni legislative vigenti
in materia di istruzione e le prospettive
future, con specifico riguardo alla delega
contenuta nell’articolo 21 del disegno di
legge C. 2994, di riforma del sistema
nazionale di istruzione, che fa riferimento
sia alla codificazione, sia alla redazione di
un nuovo testo unico.

Sollecito, infine, una riflessione sulle
potenzialità della banca dati Normattiva e
sull’utilità dello strumento del testo unico
compilativo ai fini del riordino normativo;
su quali altri accorgimenti potrebbero
prendersi, tra Parlamento e Governo, per
evitare la frammentarietà e la volatilità
delle decisioni legislative; sull’eventualità
di inserire nella Costituzione la categoria
delle leggi organiche, attribuendo magari
tale rango anche ai codici.

A questo punto, do la parola ai rap-
presentanti del Ministero dell’economia e
delle finanze.

CARLO SICA, Capo Ufficio coordina-
mento legislativo del Ministero dell’econo-
mia e delle finanze. Grazie presidente e
grazie alla Commissione, che ha dato al
Ministero dell’economia e delle finanze
l’occasione per apportare le sue idee su
queste tematiche fondamentali, che inte-
ressano non solo, ovviamente, il Parla-
mento, ma anche l’intero Governo.

Il tema principale è quello della sem-
plificazione. Nel mio intervento, però, mi

concentrerò sulle tre tematiche che lei,
presidente, ha da ultimo ricordate, cioè la
potenzialità della banca dati Normattiva, i
testi unici compilativi e le iniziative che
possono prendersi, tra Parlamento e Go-
verno, per evitare la frammentarietà e la
volatilità delle decisioni normative e la
possibilità di ricorrere a leggi organiche da
inserire nella Costituzione come princìpi.

In più, ovviamente, mi intratterrò sul
piano generale della problematica della
semplificazione. Poi i miei due amici e
colleghi, Francesca Quadri e Massimo
Santoro, che sono capi rispettivamente
dell’Ufficio legislativo finanze e dell’Ufficio
legislativo economia, tratteranno più di-
rettamente le tematiche dei due settori.

Parlare di semplificazione provenendo
e stando in un Ministero che ha tre
strutture legislative sembra, in effetti,
un’anomalia. Lei, però, presidente, poco fa
ha ricordato la funzione trasversale che il
Ministero dell’economia e delle finanze ha,
alla quale si aggiungono funzioni proprie.
Ovviamente, il settore finanziario e il set-
tore chiamiamolo ex bilancio, che oggi è
legge di stabilità, almeno fino all’anno
2017 e che poi sarà legge di bilancio, sono
due settori a competenza esclusiva che
non sono dissimili da quelli di altri mi-
nisteri.

In più, c’è la funzione trasversale, che
lei, presidente, ha ricordato, che si sostan-
zia nella verifica di compatibilità finan-
ziaria, nel rispetto del principio fonda-
mentale posto dall’articolo 81 della Costi-
tuzione e dalle leggi attuative, che richiede
questa funzione di coordinamento all’in-
terno del Ministero.

Per notizia, è la prima volta che questa
funzione, pur esistente sulla carta dall’ul-
tima riorganizzazione del Ministero, viene
attivata. Devo dire che, per la mia espe-
rienza, dal momento che sto svolgendo
questa funzione, è stata attivata e viene
svolta con grande soddisfazione, grazie
anche alla collaborazione dei due colleghi
e amici. Conosco il consigliere Quadri da
tanti anni, da quando prima svolgeva la
sua funzione di avvocato dello Stato –
anch’io sono avvocato dello Stato – a
quando è poi transitata nel Consiglio di
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Stato. Anche Massimo Santoro è avvocato
dello Stato. Al di là dell’intesa funzionale,
c’è anche un’intesa amicale, che è molto
importante.

Detto questo, le tematiche della sem-
plificazione sono tematiche da tempo al-
l’attenzione del Governo e del Parlamento.
Mi riferisco alla tematica della semplifi-
cazione normativa e alla tematica della
semplificazione amministrativa. Su questo
secondo punto spendo due brevi parole.

La semplificazione amministrativa, cioè
la semplificazione delle norme e dei pro-
cedimenti che si rivolgono ai cittadini, è
stata da tempo attivata e perseguita dal
Ministero dell’economia e delle finanze e
ancora di recente, come poi vi diranno i
due colleghi, provvedimenti specifici si
sono indirizzati proprio verso questo
obiettivo e questo versante. Da ultimo, mi
viene in mente, in questo momento, la
dichiarazione dei redditi precompilata, che
costituirà per il cittadino uno strumento di
grande utilità e di grande semplificazione.

È chiaro, però, che si tratta di una
semplificazione un po’ limitata, sia dalla
normativa sovranazionale, che, per esem-
pio, non consente procedimenti accelerati
in determinate materie – mi viene in
mente la materia ambientale, quella della
valutazione di impatto ambientale, ma
anche la materia dei beni culturali – sia
dalle strutture interne, che spesso non
consentono procedimenti accelerati.

Per esempio, e qui vengo alla tematica
cui ha accennato il presidente, ossia la
tematica dei concerti, non sarebbe pensa-
bile attivare, per le funzioni di competenza
del Ministero dell’economia e delle fi-
nanze, così come è stato attivato per altri
Ministeri, l’istituto del silenzio-assenso.
Voi sapete che in recenti provvedimenti
normativi si è spinto molto verso l’istituto
del silenzio-assenso, proprio per velociz-
zare questi procedimenti. È chiaro che un
silenzio-assenso da parte del Ministero
dell’economia e delle finanze, nella sua
funzione di verifica di compatibilità finan-
ziaria, non sarebbe pensabile e ipotizza-
bile.

Questo non significa, ovviamente, che i
ritardi siano responsabilità del Ministero

dell’economia e delle finanze. Di certo,
però, la materia che questa amministra-
zione tratta è una materia vastissima,
perché impatta su tutti i provvedimenti
normativi, siano essi governativi o parla-
mentari. Nel passaggio da un ramo all’al-
tro del Parlamento, come voi ci insegnate,
c’è, infatti, la verifica di compatibilità
finanziaria da parte del Ministero dell’eco-
nomia e delle finanze.

Si tratta di una funzione importante e
fondamentale, che non sempre offre buoni
risultati, perché non sempre il prodotto
che arriva all’esame è stato macerato pre-
cedentemente in maniera sufficiente. Tut-
tavia, è una funzione che l’amministra-
zione svolge, a mio parere, con grande
attenzione, con grande dedizione e con
grande competenza.

Sul problema dei concerti ritornerò fra
poco. Sulle semplificazioni, sempre in que-
sta materia, concordo con quanto vi ha
detto la collega Panzironi, capo dell’Ufficio
legislativo del Ministero dello sviluppo eco-
nomico: più che un’esigenza di semplifi-
care, a nostro avviso, c’è un’esigenza di
abrogare normative che, tra l’altro, spesso
sono superate o implicitamente abrogate
da norme successive. Su quest’abrogazione
implicita nel passato sono stati fatti ripe-
tuti tentativi di introdurre disposizioni
normative che imponevano, al momento
dell’intervento legislativo, di abrogare in
maniera espressa le norme incompatibili.

È un tentativo che non ha avuto poi
grande successo, devo dire la verità, ma io
credo che ci si debba tornare, ossia che si
debba reiterare questa indicazione molto
forte, perché sfoltire il panorama delle
leggi è un servizio non solo per il cittadino,
ma anche per gli attori, oltre che per gli
utenti del settore. È un’esigenza impor-
tante.

Uno sfoltimento è stato fatto di recente,
ma forse si è andati troppo indietro,
andando a toccare normative che erano in
sé non più attuali. Bisognerebbe fare uno
sforzo ulteriore. Noi stiamo provando ad
attrezzarci in tal senso. Nei nostri prov-
vedimenti cerchiamo di raggiungere questo
obiettivo, che cercheremo di perseguire.
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Cercheremo di passare questa voce, questa
intenzione, anche alle altre amministra-
zioni.

In questo quadro, quindi, potrebbero
trovare spazio dei testi unici compilativi se
a essi si attribuisse anche la funzione di
abrogare le norme incompatibili. Certa-
mente il testo unico compilativo ha la
funzione positiva di accorpare appunto in
un unico testo le disposizioni riguardanti
singole materie. A tali testi, come dicevo,
si potrebbe attribuire la finalità di indivi-
duare e abrogare le norme non più com-
patibili con la legislazione vigente. In que-
sto modo si potrebbe avere sfoltimento e
semplificazione della materia.

Una novità potrebbe essere rappresen-
tata dall’abrogazione espressa delle dispo-
sizioni che venissero a trovarsi in contra-
sto con la normativa sovranazionale. Noi
sappiamo che spesso intervengono dei re-
golamenti comunitari, o anche delle diret-
tive self-executing, che impattano sul no-
stro ordinamento. Non sempre e non su-
bito vi è un intervento normativo di abro-
gazione delle disposizioni interne
incompatibili. Io penso che questo po-
trebbe farsi, trattandosi di una verifica di
sopravvenuta abrogazione implicita, anche
con uno strumento diverso da quello le-
gislativo. Sarebbe una presa di atto che la
normativa nazionale non è compatibile
con quella sovranazionale. Del resto, noi
sappiamo che il magistrato chiamato a
decidere un giudizio e ad applicare una
normativa sovranazionale è legittimato a
disapplicare la normativa interna e ad
applicare la normativa sovranazionale.
Pertanto, si potrebbe pensare a decreti del
Presidente del Consiglio dei ministri, a ciò
ovviamente abilitati da una norma di
legge, che individuino le norme che si
rendono incompatibili con il sopravvenuto
regolamento comunitario.

L’abrogazione dovrebbe, ovviamente,
comportare – anticipo un concetto che
riprenderò brevemente parlando di Nor-
mattiva – la pubblicazione, in allegato,
della normativa sovranazionale che im-
patta sulla materia. Si avrebbe così un
contestuale doppio intervento di abroga-

zione di norme non più applicabili e di
individuazione e indicazione delle norme,
invece, applicabili.

Un altro intervento credo vada fatto sui
regolamenti. Mi ricollego a ciò che diceva
il presidente. Io non penso che si possa
arrivare a una soppressione del rinvio ad
atti esecutivi o applicativi di disposizioni
legislative. Questo sicuramente comporte-
rebbe un appesantimento della produzione
normativa, perché tutto ciò che viene ri-
mandato a un regolamento dovrebbe tro-
vare spazio nel testo di legge e questo
credo che sia difficile.

È anche vero – questo va detto e su
questo dovremo sforzarci noi, che siamo le
strutture tecniche del Governo – che
spesso si rinvia a un regolamento perché
al momento dell’adozione del provvedi-
mento non si sa bene quale direzione
seguire in un determinato ambito, oppure
c’è un momento di contrasto tra le am-
ministrazioni interessate. In tal caso si
decide di rinviare a un regolamento. Si
tratta di una tecnica assolutamente non
buona, che proveremo a limitare. Elimi-
narla non sarà possibile.

Parlando, invece, dei regolamenti, noi
assistiamo a due fenomeni curiosi. Uno è
in antitesi a quello che ho detto poco fa:
spesso si fa diventare norma di legge
quella che dovrebbe essere una norma
regolamentare perché così la si blinda. Il
timore che oggi c’è, visto che siamo in un
mondo di ricorsi al giudice, è che il
regolamento finisca dinanzi al giudice. È
possibile che anche la legge finisca dinanzi
al giudice, al giudice delle leggi, ma ov-
viamente con una tenuta molto maggiore.
Questo spesso induce a portare nella legge
ciò che dovrebbe stare in un regolamento.
Anche questa è un’abitudine non buona,
che bisognerebbe cercare quanto meno di
attenuare.

D’altro canto, esiste un altro fenomeno,
che è esattamente opposto. Sempre più
spesso si legge nei provvedimenti legislativi
che le norme attuative saranno dettate da
un decreto di natura non regolamentare. A
parte l’anomalia della tecnica, che ab-
biamo sempre cercato di combattere,
spesso non riuscendo allo scopo, le dispo-
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sizioni regolamentari, secondo gli istituti
che ci hanno insegnato, non perdono la
loro natura di regolamento perché ven-
gono chiamate « non regolamentari ». Que-
sto è un vizio grave del procedimento di
normazione, ma purtroppo è un vizio che
deriva dalla tempistica dei regolamenti,
dalla procedura dei regolamenti, che è una
procedura lunga ed è ritenuta una proce-
dura faticosa. Forse bisognerebbe pensare
di snellire questa procedura, di snellirne i
tempi.

Certo, non possiamo pensare a rinun-
ciare al parere del Consiglio di Stato,
perché la sua è una funzione importante.
Spesso il Consiglio di Stato individua delle
carenze, delle manchevolezze, dei vizi del-
l’atto regolamentare e, quindi, ne sana la
legittimità. Forse, però, uno snellimento
del procedimento si potrebbe ipotizzare.

In questo procedimento di semplifica-
zione si potrebbe pensare anche a
un’estensione della semplificazione del
procedimento legislativo parlamentare. Mi
riferisco, in particolare, alle leggi cosid-
dette collegate alla finanziaria e, oggi, alla
legge di stabilità, che, come voi insegnate,
hanno un procedimento preferenziale.

Si potrebbe pensare all’ipotesi che il
Governo, nell’approvare un disegno di
legge, ne indichi la natura di urgenza e
che, quindi, il procedimento parlamentare
si agganci a questa dichiarazione di ur-
genza. Diversamente, succede quello che
ormai da qualche legislatura sta succe-
dendo, cioè si ricorre in via preferenziale
alla decretazione d’urgenza, il che è, fran-
camente, un po’ forzato rispetto al dettato
costituzionale.

Noi, che spesso scriviamo le premesse
dei decreti-legge, non nascondiamo che
talora ci troviamo in difficoltà a giustifi-
care l’urgenza e la necessità. Ci inventiamo
di tutto, tant’è che spesso le motivazioni
sono delle petizioni di principio. Alla fine
diciamo che il decreto è necessario perché
è necessario ed è urgente perché è urgente,
ma non è questo che vorrebbe la Costi-
tuzione.

La tematica della semplificazione, an-
che per il contenimento del tempo, io
l’avrei finita. Quali iniziative possono

prendersi tra Parlamento e Governo per
evitare frammentarietà e volatilità ed è
possibile arrivare a leggi organiche ?

Io temo che a questi due quesiti, allo
stato attuale e forse anche per il futuro, la
risposta non possa essere positiva. Noi
abbiamo una società, una tecnologia e dei
rapporti internazionali che corrono sem-
pre più veloci e a questa velocità noi
dobbiamo andare appresso anche con la
nostra produzione normativa. Pertanto, i
bei periodi in cui si riuscivano a scrivere
codici, che poi si mantenevano per trenta
o quarant’anni, secondo me, purtroppo
non sono più attuali.

A ciò si aggancia una finalità che voi
conoscete molto meglio di noi, ossia la
finalità politica, la finalità dell’intervento
del Governo o del singolo Ministro, che
porta, secondo me ormai inevitabilmente,
a rendere estremamente difficili interventi
organici e, per così dire, a regime.

Io temo che la produzione volatile e
frammentaria non possa essere evitata, e
con questo direi che ho fornito la risposta
anche al terzo quesito. Inserire nella Co-
stituzione la categoria delle leggi organiche
le renderebbe giocoforza più ingessate e in
qualche modo attrarrebbe al Governo, che
quella legge organica riesce a far appro-
vare, una forza che forse non è giusta e
rispettosa dei successivi Governi.

L’ultima notazione riguarda la banca
dati Normattiva. Normattiva nacque con la
legge finanziaria – all’epoca si chiamava
così – per l’anno 2001. Allora nacque
l’idea. La nascita è di un paio d’anni
successiva. Noi, però, la vedemmo nascere
ed io me ne sento, sia pure in piccolissima
parte, un po’ padre, insieme a Luigi Car-
bone, a Filippo Patroni Griffi e a tutti gli
altri che vi collaborarono.

Devo dire che Normattiva è cresciuta.
Io ho letto l’audizione dell’avvocato Man-
zione, che ci ha riferito lo stato dell’arte di
Normattiva e ci ha detto che sostanzial-
mente la prima fase di Normattiva è
chiusa. Si è riusciti ad andare indietro fino
alle prime leggi e a trasfonderle in Nor-
mattiva.

Non possiamo nasconderci che Nor-
mattiva è una figlia utile, ma che al
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momento attuale è un po’ bruttina e anche
un po’ scorbutica di carattere. L’impatto
visivo è bruttissimo. Non si riesce a
estrarre un testo e a fare un copia e
incolla. Non c’è verso di farlo. Lo stru-
mento, però, è utile e la finalità è indi-
spensabile: si tratta di dare al cittadino la
possibilità di accedere gratuitamente alle
norme vigenti in Italia.

Ovviamente, questo lo dovremmo fare
cercando anche di copiare un po’ quello
che fanno i privati. Dovremmo impegnarci
ulteriormente in quest’avventura, che è
un’avventura positiva e, per quanto ci
riguarda, dovremmo anche trovare ulte-
riori risorse per poterla far crescere ulte-
riormente.

Io ho finito. Vi ringrazio dell’atten-
zione.

PRESIDENTE. Grazie, avvocato Sica.
Do la parola all’avvocato Santoro.

MASSIMO SANTORO, Capo Ufficio le-
gislativo economia del Ministero dell’eco-
nomia e delle finanze. Grazie, presidente.
Occupandomi del settore economia del-
l’Ufficio legislativo del Ministero, mi sof-
fermerò su molti temi. Anche al fine di
non togliere spazio ai colleghi e di non
prendere troppo tempo nell’esposizione,
mi permetterei di consegnare alla Com-
missione una memoria scritta che affronta
più nel dettaglio i temi che tratterò.

Mi concentrerò, invece, adesso su quelli
che mi sembrano più interessanti e di
portata maggiormente attuale, primo fra
tutti la riforma della legge di bilancio, che,
come è stato scritto anche nel Documento
di economia e finanza, troverà attuazione
per la legge di stabilità 2017. Essa com-
porta novità rilevanti sia sulla struttura
del bilancio, sia sulla composizione della
legge di bilancio, nei modi che vi dirò più
avanti.

Inoltre, dirò alcune cose di rilievo sulla
semplificazione in materia di finanza lo-
cale, un’altra materia molto importante
per il Paese, che ha visto numerosi inter-
venti di semplificazione che hanno avuto
la loro regia e la loro nascita anche presso
il Ministero dell’economia e delle finanze

e, in particolare, presso il Dipartimento
della Ragioneria generale dello Stato.

Farò quindi un breve accenno alla
disciplina di semplificazione prevista in
materia di acquisti di beni e servizi,
un’area particolarmente rilevante non sol-
tanto per la semplificazione della materia,
ma anche per la connessione di questa
materia con i risultati di riduzione della
spesa che se ne ottengono. È una materia,
anche questa, piuttosto attuale.

Poi farò soltanto un breve cenno ad
altri strumenti di semplificazione norma-
tiva, ma soprattutto amministrativa, per i
quali nel dettaglio rinvierò alla relazione
che consegnerò alla Commissione.

Partendo dalla riforma del bilancio, in
materia di semplificazione, ha una sua
particolare importanza l’attuazione della
riforma del bilancio che è stata prevista
dalla legge n. 243 del 2012, con la quale si
è data attuazione al principio dell’equili-
brio del bilancio. Tale principio è stato
introdotto nell’ordinamento con la legge
costituzionale n. 1 del 2012, anche a se-
guito e comunque in coerenza con i prin-
cìpi comunitari e il dibattito comunitario
che si è sviluppato in questi anni.

Una delle misure fondamentali della
legge n. 243 è l’accorpamento in un unico
documento, composto di due sezioni, delle
attuali leggi di bilancio e di stabilità, con
la precisa individuazione dei contenuti di
ciascuna delle due sezioni. L’integrazione
di questi due documenti, che attualmente
compongono la manovra di finanza pub-
blica, consentirà, rispetto a quanto accade
oggi, non soltanto di ottenere una razio-
nalizzazione dello svolgimento della ses-
sione di bilancio, che, come tutti voi sa-
pete, è molto complessa e si articola
occupando parecchie notti, oltre che pa-
recchi giorni, di quel periodo dell’anno,
ma anche di focalizzare la discussione e la
decisione parlamentare su un unico docu-
mento che rappresenta il complesso delle
risorse pubbliche sulla cui valutazione è
chiamata l’attenzione del Parlamento.

Questo nuovo strumento, che rappre-
senta l’accorpamento di due strumenti
esistenti, ma anche, in un certo senso, una
modifica e un’integrazione sostanziale dei
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due strumenti, rafforzerà non soltanto il
ruolo allocativo della manovra, ma anche
il controllo, come detto prima, del Parla-
mento e dell’opinione pubblica sulla spesa
pubblica. Ci sarà, quindi, una maggiore
evidenza delle scelte compiute dal Governo
e dal legislatore sulla dimensione comples-
siva delle risorse di bilancio.

Questa riforma comporterà probabil-
mente la necessità, signor presidente, di
porre attenzione anche ai regolamenti
parlamentari rivedendo la disciplina della
sessione di bilancio. Su tutto questo, che è
al momento all’esame sia degli uffici delle
Camere, sia degli uffici del Ministero, si sta
sviluppando un ampio dibattito.

Un’altra semplificazione rilevante in
materia di legge di bilancio deriva dall’at-
tuazione delle deleghe previste dall’arti-
colo 1 della legge n. 89 del 2014 in ma-
teria di legge di contabilità e di finanza
pubblica. In particolare, il contributo che
ha un particolare rilievo in materia di
semplificazione è ravvisabile nella revi-
sione delle missioni e dei programmi che
attualmente costituiscono le dimensioni
base sulla cui struttura è articolato il
bilancio di tutte le amministrazioni cen-
trali dello Stato.

Oltre alle missioni e ai programmi, la
riforma prevede l’introduzione per le
spese dello Stato della figura delle azioni,
che saranno componenti dei medesimi
programmi e unità elementari del bilancio.
Le azioni saranno costituite con riferi-
mento alla destinazione di spesa. Anche
qui, con riferimento alla tematica della
semplificazione, esse permetteranno una
maggiore ricognizione e una maggiore at-
tenzione alle attività svolte e ai servizi
erogati dalle amministrazioni pubbliche.
Potranno, quindi, costituire strumenti utili
per la valutazione dei risultati conseguiti
rispetto ai programmi di spesa e alle
politiche pubbliche che i programmi di
spesa rappresentano.

Infine, nell’ottica della semplificazione,
è allo studio, sempre in attuazione di una
delega, ossia di quella portata dall’articolo
40 della legge n. 196 del 2009, anche una
revisione degli attuali strumenti ammini-
strativi con i quali vengono disposte le

variazioni di bilancio, in modo da rendere
più semplice apportare queste variazioni a
esito delle varie manovre che vengono
compiute nella sessione di bilancio.

Mi limiterei a fornire queste informa-
zioni, per adesso, anche perché il dibattito
sull’accorpamento dei due provvedimenti,
sulle procedure con le quali questo av-
verrà e anche sulle procedure parlamen-
tari che regoleranno l’attuazione di questa
unificazione è ancora in corso ed è sog-
getto ad approfondimenti.

Un’ulteriore area di semplificazione
della quale ci occupiamo, e che ha visto in
questi anni parecchi interventi, è quella
della finanza locale. Il Governo, sempre in
un obiettivo generale di semplificazione,
ha posto particolare attenzione agli adem-
pimenti cui sono chiamati gli enti locali. In
particolare, ricordo la riforma contabile
degli enti territoriali, che è stata disposta
con il decreto legislativo n. 118 del 2011,
contenente numerose novità che hanno un
forte senso di semplificazione e di omo-
geneizzazione degli adempimenti richiesti
agli enti territoriali e locali.

In particolare, tra i vari elementi delle
riforme, ricordo l’aver riunito in un unico
documento contabile il bilancio di previ-
sione e il bilancio pluriennale, evitando
così agli enti territoriali una doppia atti-
vità di aggiornamento delle previsioni con-
tabili, e il fatto di avere introdotto per gli
enti locali un Documento unico di pro-
grammazione, che riunisce in un solo
documento i documenti riguardanti la
programmazione del fabbisogno di perso-
nale, i lavori pubblici e il Piano delle
alienazioni e valorizzazioni dei beni im-
mobili.

Inoltre, è stato introdotto un sistema di
codifica delle transazioni elementari che
rende omogenee le attività degli enti ter-
ritoriali e un esercizio particolarmente
complesso e importante è stato anche
quello di prevedere l’adozione di princìpi
contabili, di applicazione generalizzata, di
specificazione e di interpretazione delle
norme contabili in generale.

Questi princìpi costituiscono dei veri e
propri manuali operativi messi a disposi-
zione degli enti e corredati da numerosi
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esempi pratici, che riguardano la pro-
grammazione, la contabilità finanziaria, la
contabilità economico-patrimoniale e il bi-
lancio consolidato. Vengono indicate con
chiarezza le modalità di applicazione della
riforma contabile. Noi crediamo che si
tratti di uno strumento di semplificazione
molto rilevante per gli enti locali e per gli
enti territoriali, che spesso hanno – so-
prattutto quelli più piccoli – parecchie
difficoltà nell’eseguire gli adempimenti
previsti dalle complesse leggi di contabilità
di cui siamo dotati.

Infatti, sono previste anche delle ulte-
riori semplificazioni per i comuni più
piccoli. Per esempio, gli enti locali con
popolazione inferiore a 5.000 abitanti ela-
boreranno un Documento unico di pro-
grammazione semplificato. Poi ci sono
delle altre semplificazioni previste proprio
per i comuni più piccoli per rendere loro
la vita più semplice, nell’ottica di sempli-
ficazione della quale ci occupiamo.

Anche gli oneri di comunicazione a
carico dei comuni sono stati ridotti. Si è
cercato di semplificare le attività dei re-
sponsabili finanziari degli enti locali al
fine di ridurre il numero delle comunica-
zioni dei dati, correlati alla gestione con-
tabile, che devono essere trasmessi per le
verifiche del caso all’amministrazione cen-
trale e, nel caso, alla Ragioneria generale
dello Stato.

Sono stati fatti anche ulteriori inter-
venti di semplificazione in materia di
tesoreria statale, portando a compimento
– il processo sarà finalizzato entro il 2016
– la dematerializzazione dei titoli di pa-
gamento delle amministrazioni statali che
si avvalgono di servizi di tesoreria per il
tramite della Banca d’Italia, al fine di
permettere non soltanto una più celere
esecuzione delle transazioni, ma anche e
soprattutto un’efficace ricognizione delle
transazioni effettuate anche a fini di con-
trollo.

Un ulteriore settore sul quale richiamo
la vostra attenzione, e nel quale sono stati
fatti e sono ancora in corso degli sforzi di
semplificazione, è la materia della razio-
nalizzazione della spesa per l’acquisto di
beni e servizi da parte delle pubbliche

amministrazioni. In questo settore si è
sviluppata negli ultimi anni una tendenza
molto forte al rafforzamento dei processi
di centralizzazione, esternalizzazione e in-
formazione. Questi sono i tre princìpi
cardine. Pensiamo, per esempio, a Consip,
che svolge una funzione di aggregazione
per le procedure di acquisto dei beni e
servizi.

Si tratta di un settore molto complesso,
nel quale sono intervenute numerose
norme che si sono susseguite negli anni e
che forse oggi non sono dotate dell’omo-
geneità che sarebbe necessaria, anche al
fine di raggiungere meglio gli obiettivi di
riduzione della spesa che sono prefissati e
stanno sotto queste disposizioni e ne co-
stituiscono forse anche la vera ragione,
oltre a quelle di semplificazione.

In quest’ottica noi staremmo immagi-
nando anche di predisporre una norma di
delega legislativa per la riorganizzazione
complessiva della disciplina del settore
degli acquisti dei beni e servizi da parte
delle pubbliche amministrazioni, cercando
di fare una ricognizione delle norme esi-
stenti, un’eliminazione di quelle che non
sono state attuate per la loro complessità
e un’introduzione di norme di dettaglio
che possano registrare gli strumenti in
atto.

Le aree alle quali ho accennato sono
quelle di semplificazione normativa più
rilevanti. Come dicevo prima, nel docu-
mento che consegnerò alla Commissione
richiamo l’attenzione su ulteriori inter-
venti di semplificazione che qui mi limi-
terò soltanto ad accennare, anche, come
dicevo all’inizio, per non sottrarre troppo
tempo. Ricordo pertanto soltanto gli sforzi
di semplificazione che sono stati fatti dal
Ministero dell’economia e delle finanze in
materia di fattura elettronica, piattaforma
per la certificazione dei crediti e banche
dati delle pubbliche amministrazioni.

Questi tre strumenti, che sono stru-
menti altamente tecnologici e informatiz-
zati, consentono soprattutto una ricogni-
zione dei pagamenti incrociati ai fornitori,
dei pagamenti dovuti e dei pagamenti da
fare, in modo da riuscire ad avere final-
mente una migliore percezione di quali
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siano gli impegni del Governo e delle
amministrazioni pubbliche, non soltanto
nei confronti delle altre amministrazioni,
ma anche dei privati, soprattutto in rela-
zione al delicato tema dei crediti commer-
ciali. Su questo tema noi forniremo una
serie di informazioni più dettagliate, com-
prensive di numeri e di schemi, per le
quali rinvio alla memoria scritta.

Svolgo un ultimo accenno alle sempli-
ficazioni che sono state realizzate di re-
cente, con un richiamo al trasferimento
dei servizi di pagamento connessi al rap-
porto di conto di pagamento, ossia al
famoso trasferimento dei conti correnti,
una disposizione di semplificazione non
soltanto normativa, ma anche amministra-
tiva, per il cittadino, che da ultimo è stata
realizzata con l’Investment Compact di
recente attuazione. È una norma che è
stata introdotta – sì – con un decreto-
legge, ma che è stata migliorata e pun-
tualizzata dall’attività parlamentare com-
piuta in fase di conversione.

Grazie.

PRESIDENTE. Grazie, avvocato San-
toro. Do la parola al consigliere Francesca
Quadri.

FRANCESCA QUADRI, Capo Ufficio le-
gislativo finanze del Ministero dell’econo-
mia e delle finanze. Grazie, presidente. A
me spetta il compito di trattare l’argo-
mento delle semplificazioni nella materia
fiscale. Si tratta di una materia caratte-
rizzata dalla presenza di un corpo nor-
mativo molto ampio e complesso. Questo è
un settore in cui viene fortemente sentita
l’esigenza di semplificazione, anche perché
la semplificazione, insieme alla certezza
del diritto, nella materia fiscale in maniera
particolare, viene considerata un fattore di
crescita per le imprese, perché contribui-
sce all’aumento della competitività delle
imprese a livello internazionale.

È questo il motivo per il quale la legge
n. 23 del 2014, che ha conferito al Go-
verno una delega a intervenire in vasti
settori della materia tributaria, pone al
centro dell’attenzione, come principio ispi-
ratore cardine indicato nell’articolo 1, pro-

prio la semplificazione e il coordinamento
delle procedure e degli adempimenti tri-
butari.

Non può certamente trascurarsi di con-
siderare che la pluralità di adempimenti
che il contribuente e le imprese sono
tenuti a rispettare, insieme a una pluralità
di termini, comportano, oltre natural-
mente alla necessità di assolvimento degli
obblighi tributari, alcuni oneri aggiuntivi
che gravano sulle imprese e sui contri-
buenti e che influiscono sulla loro com-
petitività a livello anche internazionale.

Compito del Governo è, quindi, quello
di impegnarsi nella redazione di testi di
decreti legislativi che incidano nella ma-
teria delle semplificazioni. L’articolo 7
della legge delega è dedicato proprio alle
semplificazioni e ha imposto al Governo di
intervenire riducendo gli adempimenti, eli-
minando duplicazioni inutili e svolgendo,
quindi, un’opera di coordinamento a di-
versi livelli un po’ in quasi tutti i settori
della normativa fiscale tributaria.

Il Governo ha emanato, in attuazione
della delega contenuta nell’articolo 7, il
primo dei decreti legislativi che danno
attuazione alla delega fiscale, il decreto
n. 175 del 2014, con cui si è intervenuti
con una serie di norme e di interventi a
favore dei contribuenti, persone fisiche e
imprese, anche nel settore della fiscalità
internazionale.

L’intervento forse più noto è quello che
anche l’avvocato Sica ricordava, cioè
quello dell’introduzione della dichiara-
zione precompilata, ossia del 730 precom-
pilato, che comporta in questo esercizio, in
questa annualità, un primo esperimento
attraverso il quale si intende pervenire a
una modalità di assolvimento degli obbli-
ghi fiscali da parte del contribuente più
semplice e meno onerosa.

L’amministrazione finanziaria utilizza i
dati presenti nell’anagrafe tributaria, non-
ché tutte le informazioni che provengono
da parte di terzi, quali banche e assicu-
razioni – presto utilizzerà anche i dati del
servizio sanitario e, quindi, la dichiara-
zione precompilata potrà essere integrata
anche attraverso l’inserimento delle spese
sanitarie da parte del contribuente – e le
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mette direttamente a disposizione per via
telematica. Questo comporta la possibilità
da parte del contribuente non solo di
verificare la correttezza dei dati esposti,
ma anche di integrarli attraverso le infor-
mazioni di cui l’amministrazione finanzia-
ria ancora non dispone.

Ciò permette un alleggerimento non
solo degli oneri dichiarativi del contri-
buente, ma anche e soprattutto nella fase
dei controlli ex post, perché elimina la fase
di controlli automatizzati nel caso in cui la
dichiarazione venga accettata senza modi-
fiche da parte del contribuente.

Altri interventi sul piano della sempli-
ficazione riguardano le imprese e, in par-
ticolare, il settore dei rimborsi IVA. L’ar-
ticolo 38-bis del decreto del Presidente
della Repubblica n. 633 del 1972 è stato
oggetto di una procedura da parte della
Commissione europea proprio per gli ap-
pesantimenti procedurali e burocratici,
nonché per gli oneri connessi con gli
adempimenti che l’impresa deve affrontare
per poter ottenere i rimborsi IVA, non da
ultimo quello dell’obbligo della fideius-
sione, che ha sollevato problemi per le
difficoltà connesse soprattutto con i costi
che quest’onere comporta.

Ciò ha dato luogo all’intervento rifor-
matore con cui si è ampliata la possibilità
di ottenere rimborsi in maniera più au-
tomatica con minori adempimenti e ha
ridotto l’ambito concentrando l’attenzione
soprattutto nei riguardi dei contribuenti
« a rischio » di obbligo di fideiussione.

Altri tipi di semplificazione sono inter-
venuti anche sul fronte degli adempimenti
comunicativi, cercando di concentrare in
un’unica comunicazione annuale le ope-
razioni nei Paesi blacklist, ovvero unifi-
cando gli obblighi di comunicazione per
quanto riguarda l’adozione di regimi op-
zionali.

Si tratta, insomma, di un’operazione
generale che tende a sfoltire quegli adem-
pimenti che nel tempo si sono stratificati
e che, se sono stati cagionati e introdotti
da legislazioni preordinate, il più delle
volte, al contrasto dell’evasione o dell’elu-
sione fiscale, nel tempo, hanno tuttavia
comportato – effettivamente – una so-

vrabbondanza di comunicazioni, spesso
superflue, in quanto duplicati di informa-
zioni che l’amministrazione può già avere
in suo possesso.

Su questo versante acquista particolare
rilievo anche l’utilizzazione dell’innova-
zione tecnologica, che molto può fare per
sostituirsi all’adempimento di oneri da
parte dei contribuenti. In questa direzione
va la proposta, per ora all’esame delle
Commissioni parlamentari, dopo una
prima approvazione da parte del Consiglio
dei Ministri, di decreto legislativo sulla
fatturazione elettronica.

La fatturazione elettronica, come ricor-
dava il collega Santoro, costituisce già una
realtà nei rapporti tra imprese e pubblica
amministrazione, ma l’intento è quello di
incoraggiarne l’utilizzo anche nei rapporti
commerciali tra privati. La strada pre-
scelta dalla legge delega e dal legislatore
delegato è quella di giungere a questo
traguardo nei rapporti commerciali e,
quindi, della fatturazione esclusivamente
per via elettronica, attraverso un mecca-
nismo basato non sull’obbligo, ma sulla
premialità. Si tratta, cioè, di premiare chi
si attrezza e aderisce a questo sistema
attraverso l’eliminazione di obblighi e di
adempimenti, come, per esempio, quello
della comunicazione dello spesometro, che
tanto aggrava i costi delle imprese, le
comunicazioni delle operazioni con Paesi
blacklist, le comunicazioni degli acquisti di
beni e servizi intracomunitari, nonché l’at-
tivazione da parte della pubblica ammini-
strazione di strumenti quasi di tutoraggio
nei confronti delle piccole e medie imprese
da cui esse possano trarre giovamento,
ossia con una sorta di assistenza, e con-
temporaneamente alleggerendosi anche
dagli obblighi riguardanti le scritture con-
tabili.

Questa è la sfida che oggi viene intra-
presa allo scopo di sollevare da adempi-
menti e comunicazioni – nel senso della
loro semplificazione – le imprese, atti-
vando degli strumenti tecnologici che siano
assolutamente in grado, però, di non ab-
bassare il livello di guardia da parte del-
l’amministrazione finanziaria sul piano dei
controlli.
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Proprio l’argomento dei controlli dà lo
spunto per soffermarsi ulteriormente,
quanto a semplificazione, su quello che si
sta facendo in senso innovativo nel rap-
porto tra fisco e contribuente. L’idea è
quella di rafforzare la fase preventiva
rispetto al procedimento di controllo suc-
cessivo di accertamento tributario, poten-
ziando quella che viene conosciuta come
tax compliance, a livello OCSE giudicata
come uno strumento per combattere l’eva-
sione fiscale, nello stesso tempo semplifi-
cando le procedure e il rapporto tra fisco
e contribuente.

In questa direzione si è andati sia
nell’esercizio della delega fiscale, sia at-
traverso norme contenute nella legge di
stabilità 2015, che concernono il potenzia-
mento del ravvedimento da parte del con-
tribuente, attraverso un allungamento dei
termini a sua disposizione per poter rive-
dere le proprie dichiarazioni.

L’idea è che per poter incoraggiare gli
investimenti internazionali, ma anche l’in-
ternazionalizzazione delle nostre imprese,
in un ambiente economico ormai caratte-
rizzato dalla globalizzazione, non si possa
prescindere dalla messa a disposizione di
strumenti che semplifichino gli adempi-
menti da parte dei contribuenti e confe-
riscano soprattutto certezza quanto alle
regole che disciplinano il rapporto tra
fisco e contribuente. Semplificazione e
certezza del diritto sono due elementi che
coesistono e contribuiscono al migliora-
mento del rapporto tra fisco e contri-
buente.

In questo quadro, nel decreto legisla-
tivo che è stato approvato in prima lettura
da parte del Consiglio dei ministri e che è
oggi all’esame delle Commissioni parla-
mentari, si è potenziato lo strumento del
ruling internazionale, visto come mezzo
attraverso il quale conferire certezza alle
imprese internazionali che investono in
Italia, ma anche aumentare il peso delle
imprese italiane che operano a livello
internazionale.

Questo comporta, naturalmente, un
grande impegno da parte dell’amministra-
zione finanziaria, che dovrà impiegare
strumenti e mezzi, a livello preventivo tra

l’altro autovincolandosi nella propria po-
sizione, manifestata attraverso il ruling,
rispetto agli atti successivi.

L’indicazione di procedimenti appositi
e semplificati si ritrova anche nel decreto
legislativo sulla certezza del diritto. In
questa tematica si è ritenuto di introdurre
un procedimento di accertamento ad hoc
che tiene conto della particolare fattispe-
cie, quella dell’abuso del diritto e dell’elu-
sione. Tale procedimento è caratterizzato
da tempi più rapidi e anche da un’esal-
tazione del contraddittorio, nel tentativo di
realizzare, attraverso una comunicazione
rafforzata tra amministrazione finanziaria
e contribuente, la risoluzione di problemi
in uno studio preliminare rispetto alla fase
che sfocia nell’accertamento tributario.
Questa, per sommi capi, è la tematica
affrontata in materia di semplificazioni.

Non nascondo che questa esigenza in-
vestirà poi anche altre parti della delega
fiscale, come, per esempio, il contenzioso
tributario. L’esigenza di semplificazione
delle procedure e della normativa pervade
tutto il nostro lavoro, e costituisce al
momento largo impegno del settore Fi-
nanze del Ministero dell’economia e delle
finanze.

Grazie. Anch’io rassegno un breve ap-
punto in cui sono meglio e più diffusa-
mente spiegati gli interventi che stiamo
operando in materia di semplificazione.

PRESIDENTE. Grazie. Do la parola al
capo dell’Ufficio legislativo del Ministero
dell’istruzione, dell’università e della ri-
cerca Rosita D’Angiolella.

ROSITA D’ANGIOLELLA, Capo Ufficio
legislativo del Ministero dell’Istruzione, del-
l’università e della ricerca. Buongiorno a
tutti. Grazie, presidente. Grazie ai com-
ponenti della Commissione. Il Ministero
dell’istruzione, dell’università e della ri-
cerca ha conosciuto in prima battuta tutti
i problemi che Carlo Sica spiegava all’ini-
zio in materia di semplificazione. Ci tro-
viamo di fronte, infatti, per quanto ri-
guarda tutta la normativa, non solo del
sistema istruzione, ma anche dell’univer-
sità, a un sistema intricato di norme che,
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in prima battuta, in considerazione della
volontà del Governo di mettere a punto
una riforma nazionale del sistema di istru-
zione, ha rappresentato la priorità.

Noi ci siamo proposti che questa non
sia solo una riforma del sistema di istru-
zione, ma anche un riordino delle dispo-
sizioni legislative vigenti. Infatti, il titolo
del nostro disegno di legge, l’Atto Camera
2994, reca come specificità il riordino
delle disposizioni normative.

L’intenzione, quindi, c’era tutta, ma i
problemi ci sono, altrettanto, tutti. Prima
Carlo Sica parlava delle problematiche
legate all’ordine sistematico di un testo
unico e alla necessità di prevedere un
sistema o comunque un ordine che sia
sostanzialmente compilativo e un’abroga-
zione espressa delle disposizioni, del pro-
blema dei regolamenti che si intersecano
con la normazione primaria, dei problemi
dei decreti non regolamentari che vengono
richiamati nel testo di legge e soprattutto
della problematica dei decreti-legge che,
specialmente nel settore della scuola,
hanno rappresentato praticamente la re-
gola nell’ultimo decennio.

Ci siamo posti, quindi, un obiettivo, a
mio modesto avviso, molto alto e molto
ambizioso, perché semplificare, per le ra-
gioni che ci siamo detti, è difficile, per
come si è stratificato tutto il sistema
nazionale, direi proprio dell’ordinamento
della Repubblica italiana. Nel sistema di
istruzione – perdonatemi – questo diventa
ancora più difficile, perché la scuola, l’uni-
versità e la ricerca rappresentano ambiti
diversi, ma ciascuna di esse ha una mi-
riade di disposizioni normative che vanno
coordinate, riordinate e semplificate, so-
prattutto per consentire all’utente, non
solo a noi in prima battuta, ma anche al
cittadino, di avere quella certezza del
diritto che richiamava Francesca Quadri.
Abbiamo, quindi, cercato di porre nella
delega esattamente questi principi.

Mi spiego meglio. Come sapete, c’è stato
un testo unico – non voglio qui dire cose
che forse conoscete ampiamente – il testo
unico del 1994, che ha tentato anch’esso
un’opera di riordino. Tuttavia, già tre anni
dopo, nel 1997, la prima legge sulla scuola

e sull’autonomia scolastica innestava nel
tessuto normativo della scuola altre dispo-
sizioni non inserite nel testo unico.

Nel frattempo, negli anni Novanta, ven-
gono approvati provvedimenti al di fuori
del testo unico, sia a livello di decreti-
legge, sia a livello di regolamenti, soprat-
tutto perché c’era l’urgenza di legiferare in
alcune materie, in particolare sulle assun-
zioni e sulle graduatorie a esaurimento
per il settore scuola. Per l’università c’è
una legge fondamentale, la n. 240 del
2010, che viene poi innestata continua-
mente con regolamenti. Di nuovo, quindi,
il quadro normativo diventa complesso.

In più, tutte queste disposizioni nor-
mative, per la loro natura stessa, ossia per
l’urgenza, non erano coordinate col testo
base, col testo unico. Pertanto, con l’arti-
colo 21 dell’atto Camera 2994, attualmente
all’esame della Camera, si è cercato di
agire in base non solo ai princìpi indicati
dall’articolo 20 della legge del 1997 sulla
delega al Governo, ma anche a princìpi
che tenessero conto di un’opera del legi-
slatore che consentisse un effettivo coor-
dinamento tra norme.

Mi riferisco non solo al rispetto del
Titolo V della Costituzione e della ripar-
tizione di competenze tra Stato e regioni.
Anche qui entriamo in un’altra problema-
tica, perché, ovviamente, anche i rapporti
tra Stato e regioni e la normativa che ne
deriva a livello primario e secondario sono
oggetto di nuova revisione parlamentare.

Si è stabilito, quindi, che nel nostro
testo unico teniamo conto anche della
normativa europea. L’altro problema
grosso è infatti la previsione di disposi-
zioni legislative statali che impattano con
la normativa direttamente applicabile del-
l’Unione europea e, ancor più, con le
pronunzie della giurisprudenza europea o
della Corte costituzionale italiana e con
disposizioni mai innovate o che si inseri-
scono nell’iter parlamentare nel corso del
disegno di legge.

Tutto ciò va fatto con questi princìpi
anche per la disciplina regolamentare. In-
fatti, il nostro principio di delega prevede
che gli stessi princìpi consentano di rior-
dinare anche la normativa di natura re-
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golamentare, che – ripeto – nel settore
scuola, benché consapevoli che andrebbe
fermata, bloccata e cristallizzata rispetto
alla normativa primaria, risulta essere an-
cora un enorme campo di azione.

Per il coordinamento occorre una tec-
nica compilativa, da un lato, e una tecnica
innovativa, dall’altro, perché anche il no-
stro disegno di legge porterà, rispetto al
testo unico base e alla disciplina succes-
siva, una serie di innovazioni che si inne-
stano e che strada facendo noi dovremo
apportare al nostro testo unico.

Noi ci auguriamo che la semplifica-
zione non rimanga una parola, ma, per
quel che dico e per quel che abbiamo
ascoltato anche dai colleghi, speriamo
possa attuarsi, anche all’esito degli ulte-
riori innesti che stanno apportando la
Camera e il Senato.

Un discorso, secondo me, futuro, in
questo quadro tanto complicato e intri-
cato, riguarda, però, proprio i problemi
legati sia allo strumento Normattiva, sia
alla possibilità di non frammentare o
comunque di rendere meno volatile il
sistema normativo, ossia i due punti che il
presidente evidenziava nelle tracce che ci
ha dato.

Che l’avvocato Manzione abbia detto
che la prima fase del programma Nor-
mattiva è chiusa lo apprendo ora, perché
non ho letto la sua audizione. Tuttavia,
questo mi preoccupa per un motivo fon-
damentale: si tratta di un sistema di
software usato dalla gran parte delle per-
sone, ma che, secondo me, manca proprio
della parte più necessaria per assicurare la
semplificazione.

Secondo noi, immagino secondo quelle
che sono le esigenze del Governo, Nor-
mattiva andrebbe cambiata sia a monte,
sia a valle. A monte andrebbe introdotto
un sistema, che io mi sono immaginata, di
griglie che riguardino tutti gli interessi del
Governo e che consentano anche un sem-
plice coordinamento semantico tra i testi
normativi e le disposizioni.

Siamo nel Duemila, nell’era dell’infor-
matica. Io mi sono sempre chiesta come
sia possibile che non ci sia un’unità cen-
trale che blindi, almeno semanticamente.

Pensiamo al Ministero dell’economia e
delle finanze e a quante volte deve inter-
venire sui testi di legge anche per clausole
che incidono nei nostri testi di legge.
Pensiamo alla clausola di salvaguardia, che
dovrebbe rappresentare un modello co-
mune laddove i singoli attori del Governo
si cimentano.

Non solo: a valle Normattiva dovrebbe
diventare un veicolo di applicazione pro-
prio per tutta la fase regolamentare, con i
decreti attuativi. Bisognerebbe rendere
quello strumento meno rigido. Diceva
Carlo Sica che non si può copiare e
incollare. Per esempio, in quest’opera del
testo unico e del riordino, se noi avessimo
una base anche normativa più gestibile e
duttile dal punto di vista della praticabi-
lità, forse sarebbe, proprio tecnicamente e
praticamente, più semplice anche fare un
lavoro di riordino. Questo, però, non è,
anche perché numerosi Ministeri, come il
nostro peraltro, non hanno le risorse ne-
cessarie per dotarsi di autonomi sistemi di
software e di banche dati che lo consen-
tano.

Ancora oggi, ahimè – io non ho paura
di dirlo; tra l’altro, io sono nuova, a
differenza dei colleghi, nel sistema della
pubblica amministrazione – si procede
manualmente con i testi e con il controllo
cartaceo dell’abrogazione espressa o tacita.
Certo, gli strumenti normativi ci aiutano,
ma non come potrebbero.

Altrettanto evidenzio per il problema
della frammentarietà delle norme. Si parla
tanto di questa smart regulation, un si-
stema, un veicolo che consentirebbe di
operare proprio attraverso un linguaggio
comune, semantico, che mi fa immaginare
una vecchia unità centrale del Governo,
che, se non erro – voi me lo potete
confermare – esisteva già.

Diversamente, con riferimento alla
semplificazione, noi stiamo provando con
questi sistemi, che sono quelli classici,
ovviamente, ossia un riscontro tra norme,
l’abrogazione espressa o tacita, il necessa-
rio vaglio delle disposizioni europee. Mi
auguro che approderemo presto a questo
risultato con l’approvazione del disegno di
legge, ma manchiamo di tutto un supporto
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di collegamento unitario che, secondo me,
dovrebbe esserci a livello di Governo e di
Parlamento, perché lo stesso sistema di
software ci dovrebbe essere alla Camera.

L’opera dei servizi legislativi della Ca-
mera è defaticante e onerosa, ma proba-
bilmente non è coordinata. Sono tutti
pezzi che vanno poi uniti, ma questo lo
sapete meglio di me. Per me, per noi, per
il Ministero dell’istruzione, dell’università
e della ricerca auspichiamo, ai fini di una
maggiore praticabilità della semplifica-
zione e al di là dei discorsi generali e dei
problemi generali che tutti solleviamo, un
veicolo di confronto normativo anche a
livello semantico e la possibilità di preve-
dere delle banche dati specifiche per l’at-
tuazione dei decreti previsti nei provvedi-
menti di legge ordinaria che ci consentano
di portare avanti quest’opera.

Io termino qui, anche perché la sem-
plificazione mi impone la sintesi. Lascerò
anch’io, ovviamente, una relazione per
contenuti più specifici.

PRESIDENTE. Grazie ai nostri interlo-
cutori per questa ricca audizione.

Do la parola ai colleghi che intendano
intervenire per porre quesiti o formulare
osservazioni.

MINO TARICCO. Ringrazio per il qua-
dro molto interessante e, per alcuni versi,
esaustivo che ci è stato fatto dello stato
dell’opera. Leggeremo poi con grande in-
teresse le memorie scritte che ci avete
lasciato. Pongo solo una domanda che mi
è sorta spontanea prima, sentendo l’inter-
vento della dottoressa Francesca Quadri,
relativamente alla questione dei rimborsi
IVA.

Su questa vicenda, anche alla luce di
nuove norme che sono state introdotte,
relative a provvedimenti miranti a supe-
rare l’evasione dell’IVA e via discorrendo,
la lamentela che proviene forte dagli ope-
ratori è che nulla sarebbe se noi avessimo
una tempistica di recupero dell’IVA a
credito che fosse « razionale e potabile ».

Da questo punto di vista, per la cono-
scenza che avete voi del funzionamento
del sistema, ci sono interventi di tipo

procedurale e normativo che potrebbero
velocizzare ? Il tema è la disponibilità di
risorse, tanto per essere molto brutal-
mente chiari su questa vicenda e la ne-
cessità, a volte farraginosa, di controlli per
evitare evasioni e via discorrendo, o l’« ec-
cesso » procedurale dentro i percorsi per
arrivare all’escussione dell’IVA da parte
dell’operatore che è a credito ? Ci sono
degli interventi che potrebbero migliorare,
sempre che non sia una questione di
natura meramente finanziaria, la fluidità
del funzionamento del sistema da un
punto di vista dell’osservatorio che voi
avete ?

MARA MUCCI. Ringrazio anch’io gli
auditi. Il quadro che ci troviamo davanti è,
come al solito, abbastanza deludente. Ci
sono delle soluzioni da apportare per
problemi che conosciamo benissimo e che
anche nelle audizioni precedenti ci sono
stati sottolineati, ma oggi torniamo a sen-
tire che, trovato il problema, la soluzione
potenzialmente non lo risolve.

Carlo Sica ci ha parlato giustamente
dei testi unici quale soluzione. Noi anche
in passato abbiamo audito più soggetti che
ci hanno proposto questa soluzione, ma
questi testi diventano poi vincolanti e
rigidi in un contesto che è molto mutevole.
Anche questa, dunque, potrebbe non es-
sere una soluzione.

C’è poi il problema dell’abrogazione
tacita o espressa, ma sento che anche voi
vi trovate in difficoltà, sia per mancanza di
strumenti informatici che vi possono es-
sere di supporto, sia perché vi trovate una
quantità di norme, anche da abrogare,
vecchie, o comunque con un lavoro da
fare, soprattutto manuale, che non vi con-
sente di puntare, probabilmente, tutte le
vostre energie per fare un’opera di pulizia
normativa che possa servire anche alla
magistratura e comunque agli attori im-
pegnati nel processo legislativo.

Dall’altra parte, anche il Parlamento è
in difficoltà. Non può attuare procedi-
menti legislativi su tutto perché non ne ha
neanche gli strumenti. A livello esecutivo
voi avete molti più strumenti di noi per
poter andare a fondo in determinate te-
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matiche normative, strumenti che noi non
abbiamo. Non si può fare tutto a livello
parlamentare, ragion per cui si demanda a
regolamenti attuativi o a concertazioni che
ingessano il procedimento. Mi sembra che
anche in questo caso sia difficile districare
questa matassa, che è un po’ intricata.

Dal punto di vista pratico, per esempio,
mi riferisco a semplificazioni che sono
state portate in atto, come il 730 precom-
pilato, che, però, ho letto avere qualche
problema. Sono stati riscontrati degli er-
rori. Mi chiedevo a che punto foste in fase
di test di questo strumento, che è stato già
introdotto, ma che, a quanto pare, e mi
sembra anche normale, ha dei problemi.
Vorrei fare anche una puntualizzazione
sulla certezza del diritto, che personal-
mente mi sta molto a cuore. Effettiva-
mente sono stati fatti dei lavori, dal punto
di vista del fisco, notevoli. Sono cambiate
molte norme. Penso alle partite IVA, ma
anche all’ultima introduzione dell’IMU
agricola. Noi continuiamo a mettere mano
nell’ambito fiscale, ma probabilmente in
maniera troppo frettolosa, ragion per cui
si creano dei problemi dall’altra parte e
manca la certezza del diritto.

Sono in corso la riforma fiscale e la
delega fiscale. Io non sono in Commissione
finanze e, quindi, non so quanto sia stata
affrontata la questione, ma probabilmente
andrebbe rivisto tutto il sistema per poter
mettere finalmente un punto. Questa è
competitività del Paese. Mi chiedevo anche
su questo che cosa steste pensando.

PRESIDENTE. Se non ci sono altri
colleghi, vediamo di organizzare qualche
risposta rapida.

Do la parola ai nostri ospiti per la
replica.

FRANCESCA QUADRI, Capo Ufficio le-
gislativo finanze del Ministero dell’econo-
mia e delle finanze. Rispondo molto rapi-
damente, anche perché le questioni poste
involgono, tra l’altro, compiti operativi che
sono propri dell’Agenzia delle entrate, per
quanto riguarda soprattutto i rimborsi
IVA.

Non c’è dubbio che ci sia uno sforzo
notevole anche da parte dell’Agenzia delle

entrate per rispettare i termini per un
sollecito rimborso dei crediti IVA e che la
normativa abbia molto aiutato, sollevando
i contribuenti da taluni adempimenti, an-
che tenuto conto, per esempio, dell’inno-
vazione che c’è stata sul campo dell’auto-
matismo del diritto ad avere anche gli
interessi, cosa che, invece, prima presup-
poneva un’apposita istanza. Aggiungo an-
che l’impegno nell’individuare dei settori
che abbiano un diritto di priorità, sui
quali recentemente è stato emanato un
decreto.

Il problema è sicuramente all’atten-
zione, particolarmente dopo l’introdu-
zione, tra l’altro, delle norme sullo split
payment e del reverse charge, che hanno
ulteriormente sollevato la questione dei
rimborsi IVA. Peraltro, noi siamo diretta-
mente e costantemente osservati dalla
Commissione europea. Non c’è dubbio che
questo sia un campo su cui si sta facendo
molto.

Per quanto riguarda la dichiarazione
precompilata, è chiaro che, come dicevo,
questo è un anno di sperimentazione. Non
c’è dubbio che, come era prevedibile, dei
problemi siano sorti. Anche qui si tratta di
fissare i tempi per un rodaggio, che poi,
con i tempi necessari, deve approdare a un
sistema, ovviamente perfettibile, ma che
naturalmente, negli intenti del legislatore,
è fatto soltanto a favore del contribuente.

Sul piano dell’altro problema sollevato,
quello dell’IMU agricola, Governo e Par-
lamento sono stati impegnati su questo
fronte, aperto, tra l’altro, dal decreto-legge
n. 66 del 2014, che ha posto all’attenzione
il problema.

Non ci nascondiamo che sul tema si
stanno compiendo ancora ulteriori appro-
fondimenti. Tra l’altro, è noto che si sta
lavorando anche alla local tax. In quel-
l’ambito, che investe tutta la fiscalità lo-
cale, ci sarà probabilmente spazio per
rimeditare anche questa parte della fisca-
lità locale, che genera un gettito fiscale.
Bisogna, naturalmente, rispettare anche i
vincoli di bilancio.

PRESIDENTE. Se non ci sono altri
interventi, chiuderei qui. Mi auguro che su
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questa questione degli enti locali il lavoro
legislativo vada in profondità. La mia
impressione è che, se non ricostruiamo un
rapporto tra tassazione locale e responsa-
bilità amministrativa, non si vada da nes-
suna parte.

Il Parlamento vuole accreditarsi un
pezzo di opinione pubblica, ma noi non
possiamo pensare che si prescinda dai
comuni. I comuni devono essere i titolari
della funzione fiscale per le attività che
sono loro inerenti e questo deve essere
fatto in maniera chiara. Altrimenti, se noi
immaginiamo di riproporre lo schema non
dell’autonomia impositiva, ma della fi-
nanza che deriva dalla centralizzazione di
imposte, con sovrapposizioni che sono di-
ventate insopportabili, noi facciamo sal-
tare il sistema.

Questo è un problema su cui devono
riflettere il Parlamento, che spesso su
queste cose fa un sacco di confusione, ma
anche le strutture del Governo. La rifles-
sione legislativa su questo punto è decisiva.
Non so dove vogliamo andare. Certo, era
molto meglio l’imposta di famiglia. I co-
muni valutavano se l’IMU dovesse essere o
no applicata. Dipende di che cosa stiamo
parlando, ma non possiamo farla attra-
verso una legislazione centralizzata. Ci
sono dei comuni che sono a 500 metri, che
si pretende di far passare per montagna e
che magari producono il Barolo. Non mi
pare che si tratti di un’attività agricola

depressa. Andate a vedere che cos’è e che
cosa era il lago d’Iseo solo venticinque o
trent’anni fa. Questa questione deve essere
fotografata. Se noi non la fotografiamo,
non siamo in condizione di intervenire. Se
centralizziamo, non fotografiamo. Non
diamo loro i soldi e, quindi, se li devono
procurare. Possono anche giudicare i cit-
tadini se chi li amministra sia capace
oppure no. Diversamente, questo è un
sistema che va in totale rottura.

Sono andato in coda alle osservazioni
fatte dai miei colleghi sul punto specifico.

Ricordo che domani, giovedì 14 maggio,
alle 8.15, avrà luogo l’audizione del Mini-
stro Maria Anna Madia sullo stato di
attuazione dell’Agenda per la semplifica-
zione.

Ringrazio i nostri auditi, che sono stati
davvero molto competenti e capaci, e mi
scuso per i tempi ristretti a nostra dispo-
sizione.

Dichiaro conclusa l’audizione.

La seduta termina alle 9.40.

IL CONSIGLIERE CAPO DEL SERVIZIO RESOCONTI
ESTENSORE DEL PROCESSO VERBALE
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