Consiglio di Stato

Sezione Consultiva per gli Atti Normativi
Adunanza de21 maggio 2007

N° Sezione prot. 2024/2007

Oggetto: PRESIDENZA DEL
CONSIGLO DEI MINISTRI —
Piano di azione per la
semplificazione e la qualita della
regolazione.

La Sezione
Vista la relazione n. USQR/00/32 12.4.2007/4.10data 12 aprile 2007, pervenuta in data 18
maggio 2007, con la quale la Presidenza del Caogigi Ministri — Unita per la semplificazione e
la qualita della regolazione chiede il parere sstlbema indicato in oggetto;
esaminati gli atti e uditi i relatori ed estenséties. Luigi Cossu, Cons. Rosanna De Nictolis, Cons
Maurizio Meschino, Cons. Giuseppe Minicone, Cornisis€ppe Roxas;
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Premesso
1. Il piano di azione: fonti, precedenti, contenuto

1.1. La fonte di disciplina del piano di azione. precedenti.

La Presidenza del Consiglio dei Ministri - Unipger la semplificazione e la qualita della
regolazione, ha trasmesso il piano di azione paefaplificazione e la qualita della regolazione,
previsto dall’art. 1, co. 2, d.I. 10 gennaio 20064, conv. nella I. 9 marzo 2006, n. 80.

Il piano é stato predisposto dal Comitato infarsteriale per l'indirizzo e la guida strategiozlld
politiche di semplificazione e di qualita della otagione in data 30 marzo 2007, con il supporto
tecnico dell’'Unita per la semplificazione e la dtéatlella regolazione.

La relazione di accompagnamento del piano,nagfidel coordinatore di detta Unita, riferisce che
con la previsione, da un lato, di un apposito Catuitinterministeriale per le politiche di
semplificazione e, dall’altro lato, di un pianoatiione annuale, si € inteso superare la tradizonal
cultura <<giuridico - amministrativa>> della senfigizione, per perseguire una piu ampia politica
di miglioramento della regolazione, mediante laaziene di un centro di responsabilita politico,
guale appunto il Comitato interministeriale (presi® dal Presidente del Consiglio dei Ministri), e
I'elaborazione di un indirizzo unitario delle pathe di semplificazione.

Il legislatore e il Governo si sono mossi ndtlgica indicata dallOCSE e dalla Commissione
europea, e condiviso dallo stesso Consiglio dioS{ad. gen., parere n. 4/2004), in ordine
all’'esigenza di un approccio coordinato e di ureovie unitaria delle politiche di semplificazione
normativa e amministrativa.

Sicché il piano costituisce una strategia di @émazione di sistema, che mira a superare la
logica degli interventi episodici, e a coordinagekioni di semplificazione dei singoli Ministeri.

Il piano di azioneper la semplificazione e la qualita della regolaeidrova il suo referente
normativo nell’art. 1, co. 2, d.l. 10 gennaio 20064, conv. nella I. 9 marzo 2006, n. 80, a tenore
del quale il Comitato interministeriale per I'indzo e la guida strategica delle politiche di
semplificazione e di qualita della regolazione vis® dal precedente comma 1, predispone, entro |l
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31 marzo di ogni anno, un piano di azione per ispguimento degli obiettivi del Governo in tema
di semplificazione, di riassetto e di qualita detgolazione per I'anno successivo. Il piano, tenti
il Consiglio di Stato, & approvato dal Consiglio Ménistri e trasmesso alle Camere.

Il Comitato interministeriale costituisce unaa@ propria <<cabina di regia>> delle politiche di
semplificazione, e si avvale del <<supporto tecridcelevata qualificazione>> della Unita per la
semplificazione e la qualita della regolazioneya golta supportata da una segreteria tecnica), che
costituisce struttura di missione prevista dall’drtco. 22bis, d.l. 18 maggio 2006, n. 181, conv.
nella l. 17 luglio 2006, n. 233.

Tale Unita e stata costituita con d.P.C.M. lifesebre 2006 (modificato con d.P.C.M. 5 dicembre
2006).

Attraverso il Comitato interministeriale e ilgpio di azione per la qualita della regolazione si
passa da una visione atomistica delle politicheediplificazione ad una strategia unitaria.

Il Comitato interministeriale costituisce infadtgano politico con funzioni di indirizzo politice
di programmazione, e di controllo in ordine al raggimento degli obiettivi indicati nel piano di
azione.

La previsione normativa di un piano di azioneuwsale costituisce codificazione di una prassi gia
inaugurata dal Dipartimento della funzione pubbhe&corso della passata legislatura.

Il piano di azione elaborato da un gruppo did&tuin seno al Dipartimento della funzione
pubblica si muoveva secondo sette direttrici fonelatali: I'analisi di impatto della
regolamentazione; la valutazione degli oneri dalagentazione; la consultazione degli interessati
nell’attivitd di regolazione; la codificazione; $&mplificazione amministrativa; la digitalizzazione
della pubblica amministrazione; il coordinamentoitvari livelli di governo.

1.2. Listruttoria prodromica al piano di azione.

Riferisce la relazione che per la predisposiia®l piano il Comitato interministeriale si e
avvalso di una serie di contributi:
- il supporto tecnico dell’Unita per la semplificage e la qualita della regolazione, e della retati
segreteria tecnica, che hanno elaborato il documeéimtesa con il Dipartimento della funzione
pubblica e con il Dipartimento per la innovaziondeetecnologie, coadiuvato dalla Conferenza
permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regeola Province autonome di Trento e di Bolzano);
- 'apporto e il coordinamento della Conferenzanpanente;
- le proposte provenienti dalle amministrazioniemetssate al programma di semplificazione,
arricchite dalle osservazioni della altre ammimisioni coinvolte nelle azioni proposte dalla prime;
- la consultazione con le categorie produttivegdsociazioni degli utenti e dei consumatori, nonché
con le Regioni e con le autonomie locali, svoltdl'ambito del Tavolo permanente per la
semplificazione, costituito con d.P.C.M. 8 marz@20

Il piano ha tenuto conto:
- delle proposte di Confindustria, contenute nekuwtoento <<Semplificazione annunciata,
percepita e rilevata — La strategia, il metodo ertgoste di Confindustria>> del marzo 2006;
- dellaccordo tra Governo, Regioni e Autonomie dlbocin materia di semplificazione e
miglioramento della qualita della regolamentazigaggiunto in sede di Conferenza unificata il 29
marzo 2007.

Il piano si muove poi in linea con:
- il programma di azione per la riduzione degli mr@mministrativi nell’'Unione europea (v.
comunicazione della Commissione europea del 24a3er2007);
- la direttiva del Presidente del Consiglio dei Min del 12 marzo 2007, recante gli indirizzi
generali per garantire la coerenza dell’azion€sdicutivo con il programma del Governo.

Infine, va segnalata la pressoché coeva notaptile 2007, prot. 2869, con cui il Presidente del
Consiglio dei Ministri invita i Ministri, per contere <<l'inflazione normativa>>, a prevenirla
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considerando la normazione umxtrema ratio,e privilegiando altre alternative a nuovi atti
normativi, quali gli atti amministrativi e I'autogelamentazione.

Ove l'intervento legislativo risulti indispenskg) occorrera, secondo tale nota:
- in via prioritaria esercitare le deleghe non staded emanare i decreti correttivi di deleghe gia
esercitate;
- sfruttare 'ampiezza della delega c.d. tagliagleg
- esercitare la delega per il riordino degli ademgmti burocratici a carico delle imprese, contenuta
nell’art. 5, I. n. 246/2005.

Come alternativa alla legislazione, e dunque eomvera e propria opzione regolatoria>>,
devono anche essere valorizzati gli accordi dell'at, |. n. 281/1997 e le intese per
I'armonizzazione delle legislazioni statali e rawab, di cui all’art. 8, I. n. 131/2003.

1.3. La struttura e il contenuto del piano di azioe.
Il piano si articola in quattro parti. La quartateaa sua volta, si articola in sette sezioni.

1.3.a) Parte | — Il contesto.

La prima parte del piano reca <<il contesto>>.

Enuncia la decisivita della semplificazione dalgualita della regolazione per la competitivita
del Paese e la effettiva fruibilita dei diritti garte dei cittadini.

La rinnovata attenzione del Governo per la séioatione e strettamente connessa agli interventi
di liberalizzazione delle attivita economiche ergidernizzazione delle pubbliche amministrazioni.

Dunque, semplificazione (normativa e amministegt liberalizzazione delle attivita economiche,
modernizzazione delle pubbliche amministrazionincsgolitiche convergenti, che il Governo
intende perseguire nell’ambito di una strategidaura.

La parte | descrive, in sintesi, come e strattuil piano.

Esso individua due principali obiettivi, la sdifipazione e la qualita della regolazione.

In relazione a tali due obiettivi, sono indicati
- le azioni da compiere;

- i soggetti responsabili;

- i tempi per le azioni e per il conseguimento deglettivi;

- un quadro unitario del complesso delle iniziatmermative e amministrative del Governo,
destinate ad avere impatto sulla semplificazione.

Per passare da una semplificazione <<annunciatabuna semplificazione <<effettivamente
percepita>>, il piano adotta una logica di <<rigtdt>, perseguendo lo scopo di una effettiva
riduzione degli oneri per i cittadini e delle impee

Tale scopo e un obiettivo comune a tutti i PdeliUnione europea, alle Istituzioni comunitarie,
agli Stati membri dellOCSE, ed e una delle préoridel’Agenda di Lisbona per la crescita e
I'occupazione.

La stessa Commissione europea ha programmaiaulgone, entro il 2012, del 25% degli oneri
amministrativi derivanti da normative comunitarie.

Anche I'ltalia persegue tale obiettivo, per il conseguimento & necessaria la cooperazione con
le Regioni.

1.3.b) Parte Il — Gli obiettivi generali.

La seconda parte del piano reca gli <<obiettiviegal>>.

Prevede che il piano delinea un percorso dirziosurabili che, raggruppate in programmi, con
precise cadenze temporali, convergano verso urtivbistrategico.
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Si prevede che in relazione alle imprese, I'titvie strategico € il rafforzamento della capacita
competitiva del Paese. L'indice di valutazione sappresentato da un sensibile miglioramento
nelle classifiche internazionali (ad esempio ilpamo Doing Businesslella Banca Mondiale).

In parallelo con l'obiettivo comunitario di riche, entro il 2012, gli oneri burocratici derivanti
dalle norme comunitarie, il Governo fissa, con iar@ d’azione in esame, l'obiettivo della
riduzione del 25% degli oneri amministrativi perpirase e cittadini entro il 2012.

1.3.c) Parte lll — Le caratteristiche del piano.

La terza parte reca <<le caratteristiche del piano>

In questa parte si osserva che il piano siisserin una logica pluriennale, il che non esclcle
per determinate azioni sia previsto un termine atenu

Il piano presuppone una stretta integraziongylirabiettivi da conseguire, le linee di azione, i
soggetti coinvolti.

Sul piano finanziario, per la realizzazione eakioni saranno utilizzate, per I'anno in corso, |
risorse disponibili, mentre per gli anni successvioperera in raccordo con gli strumenti di
programmazione economico — finanziaria.

Gli elementi salienti del piano vengono cosietinzati nella parte Ill:

- predisposizione del piano sulla base di un’angmasultazione, in modo da condividere gl
obiettivi di risultato e le linee di azione, cosa definire un <<programma condiviso>> con le
Regioni, le autonomie locali, le parti sociali;

- attribuzione di specifiche responsabilita pesvolgimento di ciascuna attivita;

- misurazione degli oneri e logica di risultato;

- adozione di un approccio selettivo attraversodividuazione dei settori prioritari di intervento,
concentrando I'attenzione sulla semplificaziondenelaterie di competenza statale e indicando le
aree di una cooperazione multilivello;

- individuazione di un sistema di consultazionent®tazione dei vari soggetti nazionali interessati
- abbinamento di innovazione tecnologica e innavazi amministrativa, utilizzando in modo
integrato I'innovazione normativa e organizzatilareingegnerizzazione dei processi di servizio e
le azioni di accompagnamento;

- attenzione particolare per le azioni di formaeiorper la comunicazione ai destinatari e
all’'opinione pubblica degli obiettivi, metodi e wigati, per forme permanenti di interazione con
cittadini e imprese, anche al fine di raccogliexgrelazioni e suggerimenti.

Il piano immagina un ruolo essenziale delle &tafe — Uffici territoriali del Governo, come
struttura statale tramite la quale monitorareviéllio delle prestazioni degli uffici pubblici, misare
gli oneri amministrativi, diffondere e attuare lelifiche di innovazione e semplificazione.

La consultazione e il coinvolgimento delle Regie delle Autonomie locali, dei rappresentanti
delle categorie produttive, delle associazioniitdadini e consumatori, avverra attraverso il tavol
permanente gia citato, nelle fasi di attuazionel@tazione del piano, mediante la costituzione di
appositi gruppi di lavoro per ciascuna area dei@iamedesimo.

1.3.d) Le linee d’azione.
La parte IV del piano reca <<le linee di azione>>.
Tali linee di azione individuano le <<macro amdsl piano>>, ciascuna di essa suddivisa in

azioni. Per ciascuna azione sono specificati I'bivie il termine di conseguimento,
'amministrazione responsabile e le altre ammia®tni coinvolte nella realizzazione degli scopi
prefissati.

Sono elencate sette linee di azione:
1) riduzione degli oneri amministrativi (per le irege e per i cittadini);
2) miglioramento della qualita della regolazione;
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3) controllo, verifica e aggiornamento degli indaradella qualita della regolazione;

4) riduzione e certezza dei tempi;

5) reingenerizzazione dei processi;

6) semplificazione normativa e amministrativa deliévita delle Regioni e degli enti locali;
7) interventi di supporto all'azione del piano.

CONSIDERATO
Parte | — La parte generale del piano.

1. La natura del piano di azione e del parere del @hsiglio di
Stato.

1.1. La natura giuridica del piano di azione e i vicoli da esso derivanti.

Si é gia ricordato che nella scorsa legislailmaipartimento per la funzione pubblica aveva
elaborato un piano di azione in tema di qualitdadedgolazione.

Tuttavia mentre il piano di azione nato nellagsi aveva una portata ricognitiva delle iniziative
programmate dal Governo in materia di semplificagioa scopo propedeutico della futura
programmazione, e come tale privo di portata viact, il piano di azione normativamente
previsto costituisce vero e proprio atto progranamatche traduce in indirizzi generali per i sinigol
ministeri le strategia del Governo in materia dalga della regolazione.

Nella relazione di accompagnamento si afferngilghiano ha una triplica valenza:

- valore ricognitivo (delle iniziative normativeaenministrative in corso);
- valore programmatico;
- valore operativo immediato in relazione a talamsure.

Il piano di azione va dunque ascritto al noveegli atti di indirizzo politico - amministrativo,
riservati agli organi di Governo (art. 95, co. bst; artt. 4 e 14, d.Igs. 30 marzo 2001, n. 165)

La portata di atto di indirizzo politico — amnstrativo del piano di azione trova conferma nella
previsione del parere obbligatorio del ConsiglicStiato, dell’approvazione da parte del Consiglio
dei Ministri, della trasmissione alle Camere.

L’approvazione del Consiglio dei Ministri comperl’assunzione da parte del Governo della
responsabilita politica dell’attuazione del piano.

La comunicazione alle Camere assolve ad unadneznformativa nei confronti del Parlamento,
anche al fine del coordinamento delle azioni noiveadel Governo e del Parlamento.

Come atto di indirizzo politico — amministrativold@overno nel suo complesso, il piano dovra
essere attuato da parte delle singole amministragiatali.

Esso e pertanto fonte di impegni e responsalsia per il Governo che per le amministrazioni
statali.

Il piano non é direttamente vincolante nei confr dei soggetti normatori diversi dallo Stato, e
segnatamente nei confronti delle Autonomie teriator

E’ stato infatti raggiunto un accordo tra StatAutonomie territoriali, per la qualita delle rége
la semplificazione nell’ambito delle Regioni e ddghti locali, recepito nel piano, ma che e fonie d
impegni <<autonomi>> privi di sanzione in caso wmitiuazione (v. oltrgoar. 4.2. del presente
parere).

1.2. Il parere del Consiglio di Stato.
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E’ nota la vocazione istituzionale del Consigtlo Stato ad esaminare gli atti normativi per
verificarne la coerenza logico — giuridica condmramento nel suo complesso.

L’Istituto ha concorso al processo di qualitdedeegole e semplificazione.

Quanto al previsto parere obbligatorio del Consighi Stato sul piano, esso € destinato a
consentire una valutazione complessiva da part@gno consultivo sul programma di Governo
relativo a qualita della regolazione e semplifioa®, in coerenza, del resto, con il ruolo
tradizionalmente svolto al riguardo dall'Istituto.

Il parere del Consiglio di Stato deve quindiifiesre la coerenza del piano di azione nel suo
insieme:

- con le vigenti norme in materia di qualita deltgolazione e di semplificazione;
- con 'ordinamento giuridico nel suo complesseegnatamente, con I'ordinamento costituzionale
e comunitario, e con la pluralita di competenzemwaiive oggi esistenti in Italia.

Il parere del Consiglio di Stato e teso ancheréicare se le singole parti del piano di azienén
particolare, se le singole azioni, strumenti e tstiga, siano coerenti e funzionali rispetto
all'obiettivo fissato della qualita della regolaz® mediante riduzione degli oneri burocratici
(semplificazione amministrativa) e mediante senga#ione normativa.

2. La semplificazione e la qualita della regolazian il quadro
comunitario e nazionale.

2.1. Il quadro comunitario.

Il quadro comunitario costituisce un naturale putitoferimento del piano.

E’ noto infatti che il miglioramento della regolane (c.dbetter regulatiof, ha formato oggetto
di attenzione da parte del Consiglio europeo doduea del 2000, che ha demandato alle Istituzioni
comunitarie e agli Stati membri la formulazioneuda strategia coordinata per la semplificazione
del quadro normativo, anche attraverso strumersnfiilaw quali 'open method of coordination.

Gia in precedenza, la dichiarazione n. 39 dellaf€fenza intergovernativa per la revisione del
Trattato dell’Unione, allegata al Trattato di Anrsi@m del 2 ottobre 1997, si era occupata della
<<qualita redazionale della legislazione comuratas, auspicando uno sforzo comune delle
Istituzioni comunitarie verso tale obiettivo e pecelerare la codificazione dei testi normativi.

Il Consiglio europeo di Stoccolma del 23 - 24rm0a2001 (punto 23) considera 'AIR come uno
strumento fondamentale per una regolazione piturahsgmplice, efficace.

Sulla base delle indicazioni del’Agenda di Lisbopastato predisposto un Rapporto (c.d.
Rapporto Mandelkern, dal nome del Presidente deiitato di esperti che lo ha formulato), datato
13 novembre 2001, che contiene i principi comuliasgualita della regolazione, quali quelli di
necessita, sussidiarieta, proporzionalita, traspaeresponsabilita (c.dccountability) accessibilita
e semplicita delle norme, e altresi una serie dicazioni metodologiche circa gli strumenti da
adottare.

Le indicazioni del Rapporto sono state utiliezdalla Commissione europea nel piano di azione
<<semplificare e migliorare la regolamentazione>oggetto della Comunicazione della
Commissione 5 giugno 2002.

La qualita della regolazione viene indicatalérazioni prioritarie per le Istituzioni comunitare
nazionali, perseguibile tramite procedure qualindlsi di impatto, la consultazione, la
semplificazione, un uso piu appropriato degli steathregolativi disponibili e delle alternative all
regolazione, e un recepimento tempestivo e cordetlie norme comunitarie.

La tappa successiva in ambito comunitario ésiaella di valutare I'applicazione dei principi di
gualita della regolazione nei singoli contesti paali. | risultati della prima verifica sono stati
presentati nel maggio 2003 in un Rapporto ai Mindglla funzione pubblica europei.
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Nel dicembre 2003 e stato concluso I'’Accordeiiistituzionale <tegiferare meglio>>,con cui
il Parlamento europeo, il Consiglio dell’'UnioneaeCommissione europea individuano le iniziative
e le procedure per migliorare il processo legigtatomunitario e concordano di osservare nella
formulazione delle norme principi di semplicita,iaiezza e coerenza, nel rispetto dei criteri di
sussidiarieta, proporzionalita e certezza deltdirit

L’'impegno delle Istituzioni europee e stato nogpeguo ribadito dalle conclusioni del Consiglio
europeo del marzo 2004 e del marzo 2005, in caffeima la centralita delle tecniche di analisi di
impatto in funzione di unbetter regulation.

Il Consiglio ha invitato la Commissione a definuia procedimento di analisi di impatto della
normativa comunitaria.

Per iniziativa di alcuni Stati, tra cui I'ltaliaé stato realizzato un Rapporto comparativo
sull’applicazione dell’analisi di impatto in dieStati membri dell’Unione.

Per il raggiungimento dell’'obiettivo dellbetter regulationla Commissione ha adottato un
programma d’azione per la riduzione degli oneri ammtrativi nell’'Unione europea
(comunicazione del 24 gennaio 2007), peraltro esaknente incentrato sulla riduzione degli oneri
informativi, che fissa I'obiettivo della riduziortegli oneri nella misura del 25% entro il 2012.

Intensa é stata anche l'attivita dellOCSE sglialita della regolazione; si ricordano:

- la raccomandazione adottata dal’OCSE il 9 mat285 sul miglioramento della qualita della
normazione pubblica;

- il rapporto del maggio 1997 sulla riforma deksolazione;

- il rapporto OCSE sulla riforma della regolaziondtalia del 2001.

2.2. 1l quadro italiano.

2.2.a) Premessa. Lo stato dell'arte: la qualita dil regolazione come obiettivo unitario,
perseguito attraverso la semplificazione amministriva e normativa.

Si deve da subito osservare che il miglioramenttbadgualita della regolazione costituisce
I'obiettivo finale rispetto al quale e strumentaie semplificazione, nelle sue tipologie di
semplificazione amministrativa (e, segnatamentegamizzativa e procedimentale) e di
semplificazione normativa, e nei suoi molteplicustenti.

Si é fatta strada una nozione di <<qualita dedlgolazione>> riferita non solo e non tanto alla
<<qualita formale>> dei testi normativi (che devassere chiari, intelleggibili, accessibili), quant
e soprattutto alla <<qualita sostanziale delle lesgpo, che devono essere delle <<buone regole>>
nella sostanza (v. anche Cons. St., ad. gen.t@bret2004, n. 2/2004).

Le <<buone regole>> sono quelle che garantiseandivello qualitativo elevato del rapporto
Autorita — cittadini e Autorita — imprese, mediargerittura formale e contenuti certi, chiari,
razionali, coerenti

Ne sono principi basilari:

- la necessita della regola;

- la sussidiarieta;

- la condivisione, se del caso mediante fasi dsatiazione in fase di formazione della regola;

- la proporzionalita degli adempimenti imposti atlallettivita, attraverso la eliminazione di tutti
quelli inutili o inutilmente gravosi;

- la chiarezza, semplicita, trasparenza e accéssithella regola.

Una <<buona legge>> e:

- una legge <<necessaria>>, nel senso che nonnai alire alternative (nelle leggi gia vigenti o
negli strumenti amministrativi, o nella deregola@ione e autoregolamentazione);

- una legge chiara e comprensibile;

- una legge completa;
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- una legge sistematica.

Pertanto la qualita della regolazione é [Iolett centrale e finale delle politiche di
semplificazione, e la semplificazione amministrate quella normativa concorrono entrambe al
raggiungimento di tale obiettivo.

2.2.b) La semplificazione amministrativa.

Sono note le pietre miliari della semplificazecamministrativa: la . 7 agosto 1990, n 241 e poi,
in via programmatica, I'art. 20, |. 15 marzo 19%7,59, e le sue successive modificazioni, che
contiene il decalogo della semplificazione ammmaista e normativa, e sulla cui scia si collocano
anche gli interventi normativi successivi. (Peraljia in precedenza l'art. 2, . 24 dicembre 1993,
537, aveva previsto una semplificazione e accdl@mazdei procedimenti amministrativi, mediante
delegificazione degli stessi).

Per quanto riguarda la semplificazione ammiaista, I'art. 20, I. n. 59/1997 prevede:

- la semplificazione di singoli procedimenti ammsinativi mediante loro accorpamento, riduzione
delle fasi procedimentali e dei centri di competereliminazione degli adempimenti superflui (art.
20, co. 4, 1. n. 59/1997);

- la deregolamentazione, mediante il ritrarsi @zilbne amministrativa per lasciare spazio
all’'autoregolamentazione (art. 20, co. 3, lett.g)),h), ed i);

- la riduzione degli oneri burocratici a caricoldemprese e dei cittadini, attraverso 'aumentitede
attivita subordinate a semplice denuncia di inizdtivita, o per le quali il silenzio
dellamministrazione equivale ad assenso (artc@03, lett. €) ed f), I. n. 59/1997);

- 1l trasferimento di funzioni amministrative stiatalle Regioni e agli enti locali, in omaggio al
principio (anche comunitario) di sussidiarieta wate (art. 20, co. 3, lett. I), I. n. 59/1997 égs.

31 marzo 1998, n. 112); tale processo si € articchicontenuto dopo la riforma della Costituzione
nel 2001, e necessita pertanto di ulteriori intetvead oggi inattuati (é rimasto inattuato il
complesso meccanismo di conferimento delle funzeEmiministrative agli enti locali, previsto
dall'art. 7, I. 5 giugno 2003, n. 131, e destinaib essere sostituito dal diverso meccanismo
ipotizzato dal d.d.l. di iniziativa governativa (Ao — Lanzillotta) per I'attuazione degli artt. 147
118 Cost. in materia di funzioni e organizzazioegldenti locali — A.S. n. 1464).

Sono seguiti:

- gli interventi per la modernizzazione informatickella pubblica amministrazione, di cui
costituisce punto di arrivo attuale il codice dmtliministrazione digitale (d.lgs. 7 marzo 2005, n.
82, ma v. gia d.P.R. 28 dicembre 2000, n. 445)we previsto sistema pubblico di connettivita
(sostitutivo della RUPA — rete unificata della plikdo amministrazione), e la rete internazionale
delle pubbliche amministrazioni;

- la valorizzazione dell’autocertificazione e daliehiarazioni sostitutive (d.P.R. 28 dicembre 2000
n. 445);

- la creazione di sportelli unici, in svariati #tf come mezzo di interfaccia unico tra cittadini,
imprese e pubblica amministrazione (solo per ogtaatcuni: lo sportello unico delle attivita
produttive; lo sportello unico dell’edilizia; lo epello unico dellimmigrazione; lo sportello dei
contratti pubblici);

- 'accentuazione dellamministrazione <<per acterdmediante la generalizzazione dell’accordo
sostitutivo di provvedimento) e della liberalizzaze delle attivita private, mediante 'ampliamento
delle ipotesi di denuncia inizio attivita e di sifgo - assenso, e il potenziamento delle conferdnze
servizi con snellimento dei procedimenti di forntam del consenso (con la riforma della I. n.
241/1990 ad opera della |. 11 febbraio 2005, ne t&l d.l. 14 marzo 2005, n. 35, conv. nella I. 14
maggio 2005, n. 80).

L'ultima legge di semplificazione in corso ditazione (I. 28 novembre 2005, n. 246) ha delegato
al Governo il riassetto delle disposizioni di légisone statale esclusiva vigenti in materia di
adempimenti amministrativi a carico delle impreaeegclusione di quelli fiscali, previdenziali,
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ambientali e di quelli gravanti sulle stesse inlgaali datori di lavoro) (art. 5, co. 1), e ha yisto

la possibilita di intese e accordi tra Stato e Begial fine della semplificazione degli oneri
burocratici a carico delle imprese nelle materiecdmpetenza regionale, anche attraverso la
fissazione di livelli minimi essenziali di semptifizione uniformi su tutto il territorio nazionakat(

5, co. 2).

Tale legge ha anche previsto un monitoraggita sé@mplificazione burocratica, prevedendo un
<<rapporto annuale sulla qualita dei servizi offddlla pubblica amministrazione>>. In particolare,
la Presidenza del Consiglio dei ministri - Dipaiimo della funzione pubblica predispone
annualmente un rapporto sulla qualita dei servifgrth dalla pubblica amministrazione e sulla
produttivita degli uffici e del personale, verifitdo la coerenza dei risultati raggiunti con le
disposizioni vigenti in materia. A tal fine la Pidsnza del Consiglio dei ministri - Dipartimento
della funzione pubblica si avvale dell'Istituto imamale di statistica (art. 15).

Un forte contributo alla riduzione degli oneérp cittadini e le imprese € stato dato dalle ietig
liberalizzazione della presente legislatura (d.l.283/2006, conv. nella I. n. 248/2006 e d.l. n.
7/2007, conv. nella . n. 40/2007).

Un ulteriore contributo verra quando diverrategge i d.d.l. di iniziativa governativa in tema di
servizi pubblici locali (d.d.l. Bersani — Lanziltat- Prodi, A.S. 772), di azione amministrativa e
certezza dei tempi procedimentali (d.d.l. Nicola#sC. 2161), di disciplina della cittadinanza
italiana (d.d.l. Amato, A.C. 1607), di semplificame del settore sanitario (d.d.l. Turco, A.S. 1249)

Infine, sul versante della semplificazione amsimtiva — organizzativa, non va taciuto l'art, 29
d.l. 4 luglio 2006, n. 223, conv. nella |. 4 agos006, n. 248, che, sebbene finalizzato al
contenimento della spesa pubblica per gli organisoiiegiali e monocratici operanti presso
pubbliche amministrazioni (diversi da quelli di ammtrazione, direzione e controllo),
contribuisce, contestualmente, all’obiettivo dekamplificazione, atteso che prevede:

- 'eliminazione delle duplicazioni organizzativéunzionali;

- la razionalizzazione delle competenze delle wireitche svolgono funzioni omogenee;

- la limitazione del numero delle strutture di sogp a quelle strettamente indispensabili al
funzionamento degli organismi;

- la diminuzione del numero dei componenti degljamismi.

E’ evidente come I'art. 29 citato, e soprattuttbP.R. attuativi, che sono in corso di adozialia
data di estensione del presente parere, costitvdsgna utile occasione per una razionalizzazione,
riassetto e semplificazione dei centri di competesrnministrativa.

L’onere di ridimensionamento grava anche suftfen@istrazioni non statali (art. 29, co. 3), in
guanto la disciplina costituisce normativa di pyn@ ai fini del coordinamento della finanza
pubblica nei confronti delle Regioni, delle Provenautonome, degli enti locali e degli enti del
Servizio sanitario nazionale.

2.2.c) Quadro di sintesi della via italiana alla saplificazione normativa.
In sintesi, gli strumenti della c.d. semplificaze normativa utilizzati in Italia sono:
1) la legge annuale di semplificazione;
2) la delegificazione;
3) la deregolamentazione;
4) i testi unici ricognitivi e innovativi, i testinici misti di norme legislative e regolamentari, e
codici;
5) lanalisi prospettiva e retrospettiva dell’imfmatdella regolamentazione (c.d. AIR — analisi di
impatto della regolamentazione e VIR — verificangipatto della regolamentazione)
6) il taglia leggi.
Tali strumenti possono essere ricondotti o sélaplificazioneex ante o alla semplificazionex
post.
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Costituisce strumentex antel’AlIR, e la fase - che puo essere o0 meno distitaiiAIR -, della
individuazione di alternative alla regolamentaziamecompresa la c.d. alternativa zero.

Costituiscono strumentx postla legge periodica di semplificazione, la delegifione, la
deregolamentazione, la raccolta in testi unicidiapil taglia leggi, la VIR.

Con l'art. 20, I. n. 59/1997 e stata introddé&tdegge annuale di semplificazione, quale strument
di pianificazione della semplificazione normatiesse ne sono indicati i contenuti essenziali.

Tali leggi, in realta, non hanno avuto effettoedenza annuale, essendone state varate in totale
quattro.

L'ultima (I. n. 246/2005) ha introdotto due nustrumenti di semplificazione normativa, il primo
conoscitivo e prodromico al secondo, che e iladlialeggi.

Si prevede, infatti, al fine di procedere diiNéia di riordino normativo prevista dalla legiglane
vigente, che il Governo, entro ventiquattro mesiaddata di entrata in vigore della I. n. 246/2005,
individua le disposizioni legislative statali vigenevidenziando le incongruenze e le antinomie
normative relative ai diversi settori legislatie,trasmette al Parlamento una relazione finale (art
14, co. 12, I. n. 246/2005). Tale individuaziomguarda tutte le leggi statali vigenti, senza
eccezioni di ordine cronologico, materia, tipologia

L’'operazione potra condurre ad una elencaziatatta con svariati criteri: cronologico, per
materie di cui all’art. 117 Cost., per competenaeMinisteri.

A tale operazione che é utile di per sé, psukefinalita conoscitive, segue quella del tagigyl.

Si tratta della morte automatica, ad una ceata,delle leggi <<vecchie>> di cui non sia stata
confermata la perdurante utilita.

E’ utile interrogarsi sulla <<copertura costitimale>> della semplificazione normativa.

In ordine alla buona tecnica normativa, la Cartstituzionale italiana si € occupata di leggi
oscure e di norme intruse.

Ha sanzionato, anzitutto, I'oscurita della leggmale con la possibilita di disapplicazione della
stessa, ove l'errore sulla legge sia inevitabilduaque scusabile (Corte cost., 24 marzo 1988 n.
364).

In tal modo ha posto I'accento su una esigenatta nel rapporto tra legislatore e cittadioe
e minata da leggi oscure, che il soggetto incolpeeate ignori.

Da tale pronuncia puo argomentarsi I'esistenaandrincipio costituzionale secondo cui le leggi
devono essere chiare, accessibili, intelleggibili.

La Corte costituzionale si € occupata ancheadkpittimita costituzionale delle <<norme
intruse>> o0 <{eges fugitivae>> ossia norme del tutto extravaganti rispetto atateria
complessivamente disciplinata in un dato atto ntikmaEssa ha escluso che tali norme siano
costituzionalmente illegittime per il solo fattoeclmon vengono collocate sistematicamente nella
sede propria, ma ha tuttavia affermato che I'imserito di una norma avente ad oggetto una
determinata disciplina in un testo relativo ad diversa si configura <<come esercizio non corretto
di tecnica legislativa>> (Corte cost., 14 dicemb®84 n. 422).

A conclusioni piu incisive & pervenuta Cortetc®&— 23 maggio 2007 n. 171, in ordine alle
norme intruse contenute in un decreto legge e dneral rapporto tra legge di conversione e
decreto legge: il decreto legge non pud contenerme prive del presupposto della necessita ed
urgenza e connotate da ewdente estraneita rispetto alla materia disciptim dalle altre
disposizioni del decreto-legge> e tale vizio non pud essere neppure sanato dedige di
conversione. E, cio, in quanto il decreto leggespp@one una situazione straordinaria di necessita
ed urgenza, e l'iter parlamentare di conversios@@g connotati peculiari, che rendono la legge di
conversione diversa dalla ordinaria legge parlaarentsicché in sede di conversione non si
possono sanare norme estranee alla necessita edzargi provvede sulla materia oggetto del
decreto legge.

La Corte costituzionale si € anche occupataragporto tra delega di riassetto normativo e
decreto delegato, affermando che quanddéa <delega abbia ad oggetto il riassetto di norme
preesistenti, questa finalita giustifica l'introdaae di soluzioni sostanzialmente innovative rigpet
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al sistema legislativo previgente soltanto se siatabiliti principi e criteri direttivi volti a dehire
in tal senso l'oggetto della delega ed a circosemévla discrezionalita del legislatore delegato
(Corte cost. 18 aprile — 1 maggio 2007 n. 170)tefipronuncia si tornera nghr. 7.5.,in tema di
delega del taglia leggi.

Il Presidente della Repubblica, a sua volta, stigmatizzato gli atti normativi che, per
I'affastellamento di molteplici materie in articalhici con molteplici commi, senza il rispetto aell
regole didrafting in ordine alla suddivisione in articoli rubricatiescono di difficile lettura
minando la certezza e la conoscibilita del diritto.

In particolare, in relazione al disegno di legigdega per la riforma dell’ordinamento giudiziario
nel rinviarlo al Governo per sospetti di incostitumlita, rilevo ancheper incidens,che non era
conforme alla qualita della regolazione la prewvisiadi un articolo composto di oltre quaranta
commi, e richiamo l'attenzione del Parlamento sokg&essita di una tecnica legislativa rispettosa,
nella sostanza, dell'art. 72 Cost., che imponepfapazione delle leggi articolo per articolo, in
modo che la volonta del Parlamento si formi, coesafmente, su singole disposizioni.

In tale prospettiva, presentano criticita sudno della tecnica legislativa le ultime leggi
finanziarie, e segnatamente quelle per il 2006 reilg@007, che constano di un unico articolo e,
rispettivamente, 612 e 1364 commi.

2.2.d) | centri di competenza per la qualita delleegole in seno al Governo e al Parlamento.

Le molteplici iniziative in tema di semplificaziore qualita delle regole sono state gestite da
svariati organismi.

Oltre al D.A.G.L. che, in seno alla Presideneh @onsiglio dei Ministri, cura il coordinamento
dell'attivita normativa dei singoli Ministeri, inista dell’iscrizione dei relativi provvedimenti
all'ordine del giorno del Consiglio dei Ministrinahe in ordine al profilo formale e qualitativo, si
sono succeduti, negli anni, il Nucleo per la sefigaizione (presso il Ministero della funzione
pubblica), la Commissione consultiva del Ministrella funzione pubblica e, attualmente, I'Unita
per la semplificazione presso la Presidenza detigho dei Ministri.

Le competenze in materia di semplificazione tspet anche al Dipartimento della funzione
pubblica, al Dipartimento per I'innovazione e lertelogie, al Ministero per lo sviluppo economico,
al Dipartimento per gli affari regionali e gli etdicali.

Piu in generale, tutti i Ministeri, per i procetnti e le materie di competenza, concorrono alla
semplificazione procedimentale e normativa, sattguida tecnica dell’Unita per la semplificazione
e del D.A.G.L. e sotto la guida strategica del sinito Comitato interministeriale per la qualita
della regolazione.

Anche in seno al Parlamento la qualita delleoleEgone forma oggetto di esame da parte di
organi a cio preposti.

In particolare alla Camera, con le modificheotagnentari del 1997 (art. s del Regolamento
della Camera), fu istituito un apposito <<Comitptr la legislazione>>, che esprime pareri sulla
gualita dei progetti di legge, valutandone I'omagen la semplicita, la chiarezza e proprieta di
formulazione, nonché l'efficacia per la semplificae e il riordinamento della legislazione vigente.
Nell'esaminare i decreti-legge, valuta anche liossea delle regole sulla specificita e omogeneita
e sui limiti di contenuto.

Sono assegnati al Comitato, per il suo parend, itulecreti-legge presentati dal Governo. Le
Commissioni sono altresi tenute a chiedere il gaseri progetti di legge contenenti norme di
delegazione legislativa o di delegificazione. Stiitgli altri progetti di legge, il parere e reso
guando ne faccia richiesta la Commissione chedim@sa, anche su iniziativa di una minoranza
(almeno un quinto dei suoi componenti). La steasalfa puo essere esercitata nel corso dell'esame
di schemi di atti normativi del Governo assegnda &ommissioni per l'espressione del parere
parlamentare.
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Ancora, l'art. 14, co. 19, . n. 246/2005, héatusto la <<Commissione parlamentare per la
semplificazione della legislazione>>, che é chianaat esprimere il parere sugli schemi di decreti
legislativi di individuazione delle norme anterial 1970 sopravviventi, nonché di riordino o
riassetto legislativo, oltre a verificare periodiente lo stato di attuazione del procedimento per
'abrogazione generalizzata delle norme previstadan. 246/2005.

Per l'acquisizione del parere, gli schemi dairel legislativi di cui sopra sono trasmessi alla
Commissione, che si pronuncia entro trenta gidinicoverno, ove ritenga di non accogliere, in
tutto o in parte, le eventuali condizioni postérasmette il testo, con le proprie osservazionome c
le eventuali modificazioni, alla Commissione pempdrere definitivo, da rendere nel termine di
trenta giorni.

II 20 febbraio 2007 la Commissione ha avviatdngagine conoscitiva sulla semplificazione
della legislazione, con particolare riferimentooalitato di attuazione del procedimento per
I'abrogazione generalizzata di norme, di cui all’s4, |. n. 246/2005.

3. Le difficolta della politica di semplificazionein Italia: le ragioni.

A parte I'AIR e la VIR, la cui elaborazione € inrso, ciascuno degli strumenti di semplificazione
elencati, pur avendo prodotto risultati in talueitsri, € lungi dall’aver risolto il problema dirido.

La politica di semplificazione in Italia ha intoato difficolta pratiche, che hanno impedito il
pieno raggiungimento degli obiettivi che si erafiggati, tanto che e stata avvertita I'esigenza di
istituire un centro di coordinamento politico, e mhevedere un piano di azione al fine di una
strategia unitaria.

Si possono individuare due fondamentali ragihmjueste difficolta.

1) Sinora, vi € stato un approccio generalizantnitario alla semplificazione procedimentale e
normativa. Invece e bene che i due aspetti dmati distinti.

E, invero, la semplificazione normativa, chearafla riduzione dello stock delle leggi in vigoee,
alla migliore chiarezza del linguaggio legislatiadiraverso la raccolta delle norme in codici & tes
unici, e I'eliminazione delle fonti superflue, € operazione eminentemente tecnica, che puo essere
gestita dagli uffici legislativi dei Ministeri, cdfapporto tecnico — giuridico del Consiglio di 8ia

Al contrario, la semplificazione procedimentatbe tende, da un lato, alla deregolamentazione,
cioé eliminazione dei procedimenti amministratiwiperflui, e, dall'altro, alla riduzione e
accorpamento delle fasi procedimentali, e dei irelaentri di competenza, presuppone scelte di
carattere politico, in ordine alla necessita o maeldingerenza pubblica in determinati settorildel
attivita private, e in ordine alla individuazioneiaentri di competenza amministrativa che devono
intervenire.

Pertanto, un approccio generalista, che presdavsemplificazione procedimentale in generale,
unificandola sostanzialmente con quella normatévaestinato al fallimento, data la necessita di
scelte politiche che devono essere operate casmper per settori di procedimenti.

Per la semplificazione procedimentale appareqdenpiu produttivo procedere per settori,
individuando le tipologie di procedimenti che sigliono semplificare, e operando chiare scelte
politiche su cosa si intende semplificare.

2) La seconda considerazione e che sinora lagaotli semplificazione e stata affrontata a livel
di Stato, senza considerare che I'ordinamentoaitalié connotato da una pluralita di livelli di
competenza legislativa e amministrativa: le Regere Province Autonome hanno competenza
legislativa e regolamentare; le Province e i Conharino competenza regolamentare; le Autorita
amministrative indipendenti hanno competenza regetdare.

Vi e, pertanto, una moltiplicazione delle fontbrmative, che esige una visione globale, non
limitata alle sole fonti statali.

La semplificazione in un ordinamento multili@lhon pud, ovviamente, prescindere da una
strategia unitaria che deve coordinare tutte l@ative ai vari livelli.
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Tale strategia unitaria pud essere perseguitdiami meccanismi consensuali, cioe forme di
collaborazione tra i vari livelli di Governo, tutia deve essere previsto un meccanismo di chiusura
che garantisca la vincolativita eteronoma dellatisal di semplificazione.

Occorre allora interrogarsi sul se vi sianodstraercorribili, compatibili con la Costituzionegrp
rendere vincolante una politica unitaria di senigdifione, tema che verra affrontato pat. 4.2.c).

4. Ambito soggettivo e oggettivo del piano.

4.1. La separazione tra semplificazione amministrata e normativa, e I'estensione del piano
alle Autonomie territoriali: valutazione positiva.

In tale contesto, merita particolare apprezzamém@no di azione, attraverso cui svolgere una
<<politica>> della semplificazione, che, finora geguita mediante strategie individuali, di singole
amministrazioni, statali e locali, al piu con uniaettiva nella legge di semplificazione annuale,
diviene ora, con il Comitato interministeriale e glano di azione, una politica generale e
multilivello, mediante una pluralita di azioni, copartizioni di compiti, responsabili e tempi dert
il tutto finalizzato al duplice obiettivo della seitificazione normativa e amministrativa.

Il piano merita, in relazione al suo complesso f@ene contenutistico, e all’iter istruttorio
seguito, apprezzamento favorevole, per la puntaedgnizione dello stato dell’arte in materia di
gualita della regolamentazione e per la puntualécazione delle linee di azione e delle singole
azioni per il perseguimento dell’obiettivo principa

Si tratta del primo piano di azione, in cui feeprima volta si mette a punto una strategia uaita
e coordinata di semplificazione.

In particolare, il piano di azione merita ap@@nento:

- sotto il profilo oggettivo, per aver tenuto di& la semplificazione procedimentale e la
semplificazione normativa, e per aver utilizzato approccio settoriale per quanto riguarda la
semplificazione amministrativa;

- sotto il profilo soggettivo, per aver allargataréa di intervento delle Autonomie territoriali.

Si tratta di soluzioni opportune che meritanengi condivisione e che, semmai, vanno perseguite
con maggiore chiarezza e decisione.

4.2. Ambito soggettivo del piano: praticabilita distrumenti che rendano vincolante la politica
di semplificazione multilivello.

4.2.a) Ambito soggettivo. Le Autonomie territorialie le Autorita indipendenti.

Sul piano dellambito soggettivo, si € gia ossasvabme una delle ragioni della parziale
inattuazione della politica di semplificazione igala € imputabile all'esistenza di una pluralita di
livelli di competenza normativa e amministrativ@mncconseguente necessita di una politica di
semplificazione multilivello.

La rilevanza della questione, del resto bengmesagli autori del piano, consiglia che il tema
della semplificazione multilivello sia affrontatd’imizio del piano, come azione pregiudiziale alle
altre, anziché nella parte quarta, punto sei, dopdicazione di tutte le altre azioni perseguita d
piano.

Sempre in ordine all'ambito soggettivo, la Seeiaconstata che resta inesplorato il tema della
gualita delle regole e della semplificazione iraegbne all’attivita normativa e procedimentale dell
Autorita indipendenti, e nell’lambito della conteattone collettiva sul pubblico impiego.

Il tema della qualita delle regole per le Autdrindipendenti non € ignoto al legislatore: basti
ricordare che lart. 25, I. n. 62/2005 e l'art. &Jgs. n. 163/2006, a proposito dell’Autorita di
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vigilanza sui contratti pubblici, prescrivono cleestessa si dota di <<forme e metodi ... di analisi
dell'impatto della normazione per 'emanazione tti di competenza. Al fine di migliorare la
gualita dei propri atti, I'’Autorita utilizza metodi consultazione preventiva ...>>.

Anche il d.d.l. Prodi sulle Autorita indipendemi.S. 1366, prevede che le Autorita in relazione a
propri atti normativi e regolatori effettuano I'AIR adottano metodi di consultazione preventiva
(art. 18, commi 2 e 3<I regolamenti e gli atti a contenuto generale (...)s@gcompagnati da
una relazione che illustra le conseguenze dei niedexti sulla regolamentazione, sull’attivita
degli operatori e sugli interessi dei consumatodegli utenti.

Le Autorita consultano i soggetti interessati eiiol organismi rappresentativi e si avvalgono di
forme di consultazione pubblica, basate sulla ditfne di schemi e versioni preliminari dell’atto
da adottare (..3>).

Sicché, e un dato acquisito che la qualita delimlazione, e segnatamente gli strumenti di AIR e
consultazione preventiva, sono doverosi anche Ipattgdelle Autorita indipendenti.

Non sembra tuttavia sufficiente affidare inteesute la semplificazione alle scelte delle Autorita
indipendenti, senza che il legislatore detti un leoic minimo essenziale di principi di
semplificazione. In una logica di strategia umgtalella politica di qualita delle regole, talinte
vanno affrontati nell’ambito di una visione unitag il piu possibile omogenea per tutti i normatori
dell’'ordinamento giuridico, Stato, Autonomie teorigali, Autorita indipendenti.

Su tale tema pertanto il piano di azione, inrenea con la normativa vigente, deve avviare una
riflessione, immaginando come azione, alternativaele
- lo studio di un disegno di legge sui livelli esz@li minimi della semplificazione (come si vedra
oltre, da inserire in una piu ampia legge sui pdooenti di produzione normativa del Governo),
come tali vincolanti anche per i normatori divetallo Stato;

- le congrue misure nelle more che diventi leggeptavisione contenuta nel d.d.l. Autorita
indipendenti;

- un emendamento al d.d.l. Autorita indipendentifos a fissare criteri minimi di semplificazione,
vincolanti per le Autorita.

4.2.b) Semplificazione e Autonomie territoriali: laprevisione di vincoli autonomi.

La Costituzione assegna alle Regioni competdéegialativa concorrente ed esclusiva (art. 117
Cost.), e competenza regolamentare nelle materieodipetenza legislativa concorrente ed
esclusiva.

Attribuisce inoltre competenza regolamentaréharagli altri enti territoriali (art. 117, co. 6).

La Costituzione prevede poi l'allocazione deflenzioni amministrative secondo criteri di
sussidiarieta verticale e orizzontale (art. 118tQ.os

L’attribuzione di ampie competenze legislativegolamentari e amministrative alle Regioni,
sposta in capo a queste, per le materie di spettdazpolitiche di qualita della regolazione e
semplificazione amministrativa e normativa.

Un problema di qualita delle regole si pone, jaoiche per i regolamenti provinciali e comunali
(basti pensare ai regolamenti edilizi che impattanmodo incisivo su cittadini e imprese).

Si pone pertanto I'esigenza, da un lato, di & che le singole Regioni (nonché gli altri enti
territoriali) perseguano politiche di qualita deltagolazione e, dall’altro lato, che Stato e
Autonomie territoriali operino in maniera coordiaatel’ambito di una strategia unitaria di qualita
delle regole.

La complessita dell’'ordinamento giuridico italta connotato non solo da fonti primarie e
secondarie statali, ma anche da fonti primariecers#arie regionali, nonché da fonti secondarie di
altri enti locali, rende necessario che la senga#ione normativa e amministrativa e il fine ultimo
della qualita della regolazione avvengano mediantéialogo tra i diversi “livelli di governo” che
0ggi sono responsabili dell’attivita di impresaes cpporti con i cittadini.
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Si tratta di comprendere quali sono gli strumegydr perseguire una strategia unitaria per
assicurare la qualita della regolazionein ordinamento multilivello, e che valore cogepbssano
avere.

L’alternativa e tra strumenti eteronomi e stratheegoziati.

Il piano ha optato per lo strumento negoziabde\a dire I'elaborazione concordata tra Stato e
Autonomie territoriali di una strategia unitariagiialita della regolazione, attraverso il meccanism
degli accordi e delle intese.

Tanto, in coerenza con la scelta operata daslsgre statale con la . n. 131/2003 e la quarta
legge di semplificazione, |. n. 246/2005.

Gia la I. 5 giugno 2003, n. 131, volta a dateaione alla riforma costituzionale, prevedeva la
facolta per il Governo di promuovere intese <<ferticioé all’unanimita), in sede di Conferenza
Stato-Regioni o di Conferenza unificata, direttefaaorire l'armonizzazione delle rispettive
legislazioni (art. 8, co. 6).

In relazione alla qualita della regolazione, poemsiva sia della semplificazione normativa che di
guella amministrativa, l'art. 2, |. n. 246/2005, imrodotto nella I. n. 59/1997 Il'art. 2&r, che
prevede il raggiungimento di un accordo o di urtasa unanime tra Stato e Autonomie territoriali,
per il perseguimento delle comuni finalita di mighmento della qualita normativa nell'ambito dei
rispettivi ordinamenti.

In relazione alla specifica semplificazione amistrativa riferita alla riduzione degli oneri pger
imprese, sempre la I. n. 246/2005, demanda allongnto dell'intesa forte o dell’accordo tra Stato
e Autonomie territoriali la definizione di una gt&rgia unitaria (art. 5, co. 2).

Le intese e gli accordi non sono destinati askeestrasfusi in una legge statale. E’ solo previst
che le Regioni adeguano, sulla base delle inteskegh accordi di cui al co. 2, la propria
legislazione concernente la disciplina degli adengpiti amministrativi delle imprese alle finalita e
agli obiettivi stabiliti dai commi da 1 a 3 e inaenza con i decreti legislativi relativi alla
semplificazione degli oneri burocratici per le irape imposti da leggi statali (art. 5, co. 4).

In tal senso, anche la nota 11 aprile 2007,. @869, con cui il Presidente del Consiglio dei
Ministri invita i Ministri a contenere <<l'inflazioe normativa>>, ritiene che gli accordi dell’art. 4
l. n. 281/1997 e le intese per I'armonizzaziondedelgislazioni statali e regionali, di cui all’a8, I.

n. 131/2003, devono essere considerati come alitesiralla legislazione, e dunque come <<vera e
propria opzione regolatoria>>.

Sulla scorta delle indicazioni del legislataredata 29 marzo 2007 e stato raggiunto in serzo all
Conferenza unificata un Accordo tra Stato e Autoeoierritoriali, sulla semplificazione e la
gualita della regolazione.

Tale Accordo si occupa sia di qualita della tegone e semplificazione normativa e
amministrativa in generalsia di riduzione degli oneri amministrativi periteprese, e costituisce
dunque attuazione sia dell’art. 26r, I. n. 59/1997, sia dell’art. 5, co. 2, |. n. 246080 Esso
coinvolge non solo le Regioni, ma anche tutti gli éocali.

In coerenza con quanto disposto dalle norme grien I’Accordo non € destinato ad essere
trasfuso in una legge statale da cui derivino gibibleteronomi per le Autonomie territoriali.

Nel preambolo infatti si afferma espressamehglo stesso <son puo in alcun modo incidere
sullautonomia dei Consigli regionali garantita dadstatuti>>, e che pertanto esso si<pone
come espressione dell'indirizzo politico in matediaqualita della regolamentazione, concordato
fra il Governo e le Giunte regionali>>.

Anche il piano di azione in commento, nell'ocatg di qualita della regolazione in ambito
regionale, ha optato per un modello consensuale pumfatti si propone di monitorare I'attuazione
dell’Accordo intervenuto tra Stato, Regioni e altaeitonomie territoriali, nellambito della
Conferenza unificata, sulla qualita della regolagio

Inoltre con d.P.C.M. 8 marzo 2007 (pubblicatoGnJ. 25 maggio 2007) e stato istituito il
<<Tavolo permanente per la semplificazione>>, mrelss Conferenza unificata, quale <<sede
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stabile di consultazione con le categorie prodeitie associazioni di utenti e consumatori, le
Regioni, le Province, i Comuni e le Comunita moetas

4.2.c) Possibilita di una portata vincolante eterooma della politica di semplificazione
multilivello.

Come gia osservato, la politica di semplificagiomultilivello viene affidata allo strumento
consensuale dell’accordo, raggiunto tra lo Stal® Autonomie territoriali in seno alla Conferenza
unificata.

Si tratta di un accordo che é fonte di impegribaomi, la cui attuazione é rimessa all'iniziativa
libera delle parti, e ne consegue, coerentemert@uido di vista delle autonomie territoriali, e
delle Regioni in particolare, che non é vincolapir i consigli regionali (v. il preambolo
dell’Accordo).

E’ ovviamente auspicabile che la via consensdale frutti attesi, e che venga concordemente
attuata la semplificazione normativa e amministeati

Tuttavia, ove I'accordo non dovesse trovare i@ituazione, non va dimenticata, in via residuale,
la possibilita, per lo Stato, di fissare in via@uma i livelli essenziali minimi di semplificazien
con effetto vincolante per le Autonomie territorial

Tale opzione é consentita dalla Costituzione.

Se e vero, infatti, che essa non contempla ssangente il principio della qualita della
regolazione e della semplificazione normativa e amstmativa, cio non e preclusivo della
soluzione proposta.

Nell’'ordinamento francese il Consiglio costituzale, nel 1999 e nel 2003, pur nel silenzio della
Costituzione, ha affermato i principi di intellebdita e accessibilita del diritto e di chiarezzzlle
legge, agganciando tali valori agli artt. 4, 516,della Dichiarazione dei diritti del’'uomo del89,
che sanciscono l'uguaglianza davanti alla legge garanzia dei diritti, principi la cui effettivig
minata da una insufficiente conoscenza delle noimputabile ad una loro inutile complessita.
Prevedibilita e qualita delle regole sono un mepeo garantire lo scopo ultimo delle liberta
costituzionalmente garantite.

Anche nell’ordinamento italiano, le sintetichd elastiche norme costituzionali contengono,
secondo una lettura evolutiva e in chiave di effiedt dei diritti e liberta fondamentali, il pringio
della qualita della regolazione.

Un aggravio di oneri procedimentali, inutili cphecazioni burocratiche, leggi oscure,
impediscono I'esplicarsi dei diritti fondamentagictittadini, e della liberta di iniziativa econarai
privata (art. 41 Cost.).

La Costituzione detta inoltre il principio di dsu andamento dellamministrazione (art. 97 Cost.),
che riassume in sé quello di semplificazione orgaativa e amministrativa.

Una normazione complessa e oscura, procediragmtiinistrativi inutili o inutilmente complessi,
creano incertezze e disorientamento nei singopeiiendo, di fatto, I'esercizio dei diritti.

In tale prospettiva, ben puo considerarsi lditfudelle regole una entitd immateriale essenziale
per rendere effettivi i diritti e le liberta costdionalmente garantiti.

Se ne puo dunque dedurre che se la Costituzisee/a al legislatore statale la definizione dei
livelli essenziali minimi delle prestazioni relativai diritti civili e sociali, che devono essere
garantiti in maniera uniforme su tutto il territonnazionale (art. 117, co. 2, lett. m), Cost.),dra
essi possono farsi rientrare i <<livelli essenaiailimi di semplificazione>>.

Tale impostazione e del resto seguita dalladg@sto 1990, n. 241, che considera la disciplina
statale del diritto di accesso come fissazionaveili essenziali minimi di prestazioni inerenti ai
diritti civili e sociali, e dal d.d.l. Nicolais (A. 2161), che estende listituto, tra l'altro, alla
semplificazione procedimentale mediante denunciaigio attivita e silenzio — assenso (art. 6, co.
3, del citato d.d.L.).

Anche il d.d.l. Capezzone (A.S. 1532) recantsciglina dello sportello unico di impresa e
dell'avvio dell'attivita di impresa, dispone chedae disposizioni <<costituiscono livelli essenizial
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delle prestazioni concernenti i diritti civili e gali che devono essere garantiti su tutto il tero
nazionale>> (art. 1).

Giova aggiungere che, nelle materie di competdagislativa concorrente di Stato e Regioni,
spetta allo Stato la fissazione di principi fondataé.

Tra questi, possono annoverarsi, per ciascuneriaai principi di semplificazione.

Conferme delle soluzioni esposte possono tearsie dalla giurisprudenza costituzionale.

In relazione ai principi di semplificazione corpancipi fondamentali, la Corte costituzionale,
nella materia edilizia, ha ritenuto principio fomgentale di legislazione statale, vincolante per le
Regioni, quello di semplificazione proceduraleeafiando che rientra nella competenza statale
stabilire i casi di d.i.a. edilizia, in alternativel permesso di costruire, allo scopo di evitare
appesantimenti procedurali (Corte cost., 1 ott@®@3 n. 303).

La Corte ne ha tratto il corollario dellillegiita di una legge regionale che assoggetti a
permesso di costruire gli impianti di telefonialgkre, che invece il legislatore statale assoggett
d.i.,a. Viene infatti invasa la competenza statalestabilire la d.i.a. in ossequio a principi
fondamentali di tempestivita delle procedure ezidne dei termini (Corte cost., 28 marzo 2006 n.
129).

Tali affermazioni della Corte costituzionale sogstensibili, per la loro portata sistematicag all
altre materie di competenza concorrente, in cuipehga una esigenza di semplificazione
procedimentale.

4.3. Ambito oggettivo del piano: necessita di espitare i principi di semplificazione
organizzativa e di deregolamentazione.

Quanto all’ambito oggettivo, la Sezione ritiedee, per valorizzare le soluzioni adottate, sia
preferibile che, sin dalla parte | (il contestoyero dalla introduzione alla parte IV, siano estadic
alcuni aspetti fondamentali della strategia di g@abella regolazione, e, in particolare, la
semplificazione <<organizzativa>> e la <<deregolataeione>>.

E, invero, sia in ordine alla semplificazione ramistrativa che a quella normativa, e
indispensabile prevedere anche una strategia dpldE@zione organizzativa, indicando come
direttiva per tutte le iniziative di semplificazienla individuazione con chiarezza dei centri di
competenza e la concentrazione di una data funzjperequanto possibile, presso il medesimo
centro di competenza, evitando duplicazioni e iezze.

La semplificazione organizzativa € prodromicauad semplificazione e ridimensionamento dei
procedimenti e, conseguentemente, degli oneriigadmi e imprese.

La semplificazione organizzativa rientra nelggeonma di Governo atteso che:

- con lart. 29, d.I. n. 223/2006, € stato imposto Ministeri uno sfoltimento della propria
organizzazione burocratica, e il principio desufeibdall'art. 29 e vincolante anche per le
Autonomie territoriali;

- l'art. 118 Cost. prevede la distribuzione dellendioni amministrative secondo il criterio di
sussidiarieta, e il d.d.l. Amato — Lanzillotta dorma degli enti locali (c.d. Carta delle Autonami
territoriali), A.S. n. 1464, prevede che nella induazione e allocazione delle funzioni
fondamentali, proprie e conferite degli enti locaii segua il criterio del <<riassetto organico ed
unitario delle funzioni>> <<individuando con chiara il ruolo e le competenze dei diversi livelli
di governo>> (art. 1, co. 2, lett. ¢), e che nefidividuazione delle condizioni e modalita di
esercizio delle funzioni fondamentali, siano valeaii i principi di sussidiarieta, di adeguateziia,
semplificazione, di concentrazione e di differemmae in modo da assicurarne I'esercizio unitario
da parte del livello di ente locale che, per leattaristiche dimensionali e strutturali, ne garsudi
I'ottimale gestione (art. 2, co. 3, lett. h).

Quanto alla necessita di esplicitare I'obiettivdlaleleregolamentazione, giova osservare che lo
stesso emerge, ma non con sufficiente esplicitazidalla parte IV.1, relativa alla riduzione degli

mb 20



oneri burocratici, sulla falsariga della posizioella Commissione europea, che pone l'accento
principalmente sulla riduzione degli oneri inforinat

Se questa impostazione ha una sua logica intanasbmunitario, lo stesso non puo dirsi per
'ordinamento italiano, dove si impone una riduzotkegli oneri non solo informativi, ma anche
sostanziali.

La deregolamentazione € infatti espressamerdgeigba dalla legislazione vigente in tema di
semplificazione: in tal senso, I'art. 20, co. 3t.l€l), g), h), ed i), I. n. 59/1997. In una logidi
deregolamentazione si muove il d.l. n. 7/2007 maeli liberalizzazione delle attivita economiche.

La nota della Presidenza del Consiglio dei Mrmi%1l aprile 2007 fa espresso richiamo alla
necessita di dare ampio spazio alla deregolamemiazi

In argomento si rinvia, per maggiori approfondim, alpar. 6.

5. Osservazioni di ordine generale.

5.1. Ambito temporale.

L’intestazione del piano di azione in esame rema l'indicazione del suo ambito temporale.

Nel contenuto del piano, si parla di piano ddag <<per il 2007>> (v. p. es. pag. 4), peralteo, |
azioni e gli obiettivi pianificati riguardano tabbt'anno 2007, talora I'anno 2008.

Nella relazione di accompagnamento, nonché pelite Il del piano medesimo, si afferma che il
piano ha carattere <<pluriennale>> (rispettivamenpag. 3 e a pag. 7).

Secondo l'art. 1, co. 2, d.l. n. 4/20086, il para predisposto entro il 31 marzo di ogni annsi, e
riferisce all’anno successivo.

Nellanno 2006, non € stato possibile predispakrmpiano di azione per I'anno 2007, attesa la
ristrettezza del margine temporale tra data diagatin vigore della legge di conversione e termine
del 31 marzo per la predisposizione del piano, tesatche doveva ancora essere istituito il
competente Comitato interministeriale (istituitoxahP.C.M. 12 settembre 2006).

Il termine del 31 marzo € peraltro ordinatoaache se il suo rispetto si impone per una corretta
pianificazione annuale.

In sede di prima applicazione dell'art. 1, d.1.4/2006, si puo pertanto ammettere che entra il 3
marzo 2007 sia stato predisposto non solo il p@inazione per il 2008, ma anche quello per il
residuo periodo temporale del 2007.

Nella intestazione del piano dovra pertanto resspecificato che si tratta del pianopex 'anno
2007 e per I'anno 2008>.

In termini piu generali la Sezione osserva ehedmplessita delle azioni ipotizzate rende difici
il rispetto annuale del piano. Sarebbe opportuotae la possibilita di una modifica della norma
primaria che contempla il piano, nel senso di sas# il piano annuale con un piano triennale
soggetto a verifica e aggiornamento annuale.

5.2. Copertura finanziaria.

Nella parte 11l del piano si osserva (pag. 7) ckeet la realizzazione delle azioni si terra conto,
per I'anno in corso, delle risorse disponibili eaperera per gli anni successivi in raccordo con gl
strumenti di programmazione economico — finanziaria

La disponibilita di risorse € elemento esseerzmrché il piano possa trovare attuazione, e dunqu
esse sono indispensabili perché il piano non weslibro dei sogni.

Trattandosi di un atto di pianificazione genera sufficiente il generico rinvio agli strumenti
annuali di programmazione economico — finanziaria.

La piu parte delle azioni previste dal pianop@etandosi in attivitd normative, possono essere
realizzate attraverso i competenti uffici legistatielle amministrazioni, senza aggravi di costi.
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Talune azioni, quali adempimenti pubblicitareazione di banche dati, campagne informative e
formative, possono comportare costi ulteriori, dogranno per gli anni successivi al 2007 essere
guantificati e trovare copertura.

Si deve intendere che l'approvazione del pianopdrte del Consiglio dei Ministri, comporti
'assunzione dellimpegno del Governo nel suo caspb a reperire le risorse necessarie per il
finanziamento del piano per I'anno 2008.

5.3. Obiettivo.

Il piano di azione persegue il duplice obiettivoll@lesemplificazione <<normativa>> e
<<amministrativa>>, che sono le prime due, e lagpali, azioni, previste dal piano.

Le altre cinque azioni in esso contemplate, camedra, possono essere ricondotte alle prime
due, o comapeciesiei due generi, 0 come azioni strumentali e dpsujp.

Semplificazione normativa e amministrativa can@oo al fine ultimo che é quello della qualita
della regolazioneda intendersi non solo e non tanto in senso fornfglelita formale, norme
chiare), ma anche in senso sostanziale (qualittarstale), di regole necessarie, proporzionate,
adeguate, accessibili, che assicurino un rappdaio S cittadini e Stato — imprese di elevato lvel
gualitativo. Se ne desume cleequalita delle regole e I'obiettivo unico e cahd; perseguito
attraverso azioni di semplificazione normativa emanistrativa, al fine di garantire effettivita ai
diritti della collettivita e alla fruibilita dell@restazioni delle pubbliche amministrazioni.

Pertanto, e opportuno strutturare il piano irdmeohe sia chiaro che la qualita delle regole rnion s
identifica con la sola semplificazione normativay guanto sia quest’ultima che quella
amministrativa concorrono alla qualita delle regole

Occorre, pertanto:

- sostituire il primo periodo della Parte |, a pag(<<a semplificazione ed il miglioramento della
regolazione sono fattori decisivi per la competitivdel Paese e la reale fruibilita dei diritti da
parte dei cittadini>>) come segue: <k miglioramento della qualita della regolazione la
connessa, indispensabile, semplificazione, sortorfatecisivi per la competitivita del Paese, per
I'effettivita dei diritti fondamentali dei cittadinper la effettiva fruibilita dei servizi e pregiani
delle pubbliche amministrazioni nei confronti deftadini italiani, dei cittadini comunitari ed
extracomunitari>>;

- sostituire, nel terzo capoverso della Parte pag. 4, le parole dkpiano di azione per il 2007
individua i principali obiettivi di semplificazionee qualita della regolazione, i soggetti
responsabili, le azioni da compiere ed i tempi 8eaé al loro conseguimento>zon le parole
<<Il piano di azione per il 2007 - 2008, per il pegsémento dell’obiettivo della qualita della
regolazione, individua le due principali linee diiane della semplificazione amministrativa e della
semplificazione normativa, e altre linee di azistrimentali, nonché, per ciascuna linea di azione,
i soggetti responsabili, le azioni da compiere,ggfimenti, i tempi necessari>>;

- modificare I'attuale titolo della Parte IV (k€ linee d’azione>>)con il seguente: d<e linee
d’azione per il miglioramento della qualita dellagolazione>>;

- modificare l'attuale titolo della sezione Il delParte IV €<Miglioramento della qualita della
regolazione>3 con il seguentesSemplificazione normativa>>;

- modificare l'attuale titolo della sezione VI dellParte IV (<&emplificazione normativa e
amministrativa delle attivita delle Regioni e degftiti locali>>) con il seguente: <dMiglioramento
della qualita della regolazione in relazione alf&ita normativa e amministrativa delle Regioni e
degli enti locali>>;

5.4. Strumenti delle azioni.
Il piano di azione, in quanto atto programmaticonteene, al pari di una direttiva di indirizzo,
l'indicazione degli obiettivi da raggiungere, e/llaggrandi linee, delle azioni da porre in essere.
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Non reca invece una indicazione dettagliata deglingenti per conseguire i risultati. La scelta di
tali strumenti e pertanto in gran parte lasciatsiragoli Ministri in fase di direttiva ai propri fi€i di
gabinetto, legislativi e amministrativi, per I'agizione del piano.

Tale impostazione del piano appare coerentdacena natura di direttiva generale.

Peraltro, in relazione a talune azioni vengompecgicamente indicati anche gli strumenti,
indicandosi, ad es., il disegno di legge, i regaatnattuativi di legge, campagne informative,
monitoraggi.

Per la coerenza complessiva del piano, sareldy@cabile che nella introduzione alla parte IV si
specificasse, in termini generali e in coerenzalaomota del Presidente del Consiglio dei Ministri
11 aprile 2007 n. 2869, che per l'attuazione dsitggole linee di azione, si valuteranno i piu
congrui strumenti giuridici, quali il disegno dgige, il regolamento, la direttiva, il piano, I'acdo,
la gara di appalto, etc., nel rispetto della caperfinanziaria e comunque considerando I'opzione
legislativa unaextrema ratiQ cui ricorrere ove non sia possibile operare ctin atrumenti
giuridici.

Occorre poi specificare che gli strumenti gilgidlevono essere coerenti con quanto previsto
dalle norme vigenti. Tale coerenza non sempregiane nel piano di azione.

Esemplificando, nella parte IV, 2.3, in temaAtkR, si prevede la introduzione di una procedura di
AIR semplificata, indicando come amministrazionispensabili il DAGL e I'Unita per la
semplificazione. Tuttavia, I'art. 14, |. n. 246/Z tema di AIR prevede che il procedimento sia
disciplinato con d.P.C.M., di natura regolamentarehe i metodi di analisi siano individuati con
una direttiva della Presidenza del Consiglio deinistri. Sicché, pur potendosi condividere
I'obiettivo di prevedere una scheda AIR semplifigatale obiettivo dovra essere perseguito con gli
strumenti consentiti dall’art. 14, |. n. 246/2005.

Inoltre, la semplificazione dell’AIR non puo sgersi al punto di obliterare I'analisi delle diser
opzioni regolatorie, ivi compresa l'opzione zero.

Parte Il — Le singole linee di azione.

6. Riduzione degli oneri amministrativi (1V.1).

6.1. L'impostazione adottata.

In questa parte del piano, come gia richiamaio,jndicano concretamente le azioni di
semplificazione, programmate nel periodo nell’amlgit macro aree, unificate dall’obiettivo della
“riduzione degli oneri amministratiyi che viene perseguito attraverso due tipi di azida
“misurazione dei costi amministrativa la “riduzione degli onefiper le imprese e i cittadini.

Le due azioni ora indicate si svolgono in mod@iso.

Con il programma di misurazione dei costi amstmativi non si individuano singoli
procedimenti, bensi macroaree di regolazione.

Al riguardo si definisce un’azione in due fdaiprima, di misurazione dei detti costi; la seand
consequenziale, di intervento attraverso misuréddizione dei costi cosi individuati, con lo scopo
di ottenerne la riduzione media del 25 per centmdah2012.

Con il programma di riduzione degli oneri peirtgrese e per i cittadini si individuano invece
procedimenti specifici e si precisano i contenutigle obiettivi puntuali degli interventi di
semplificazione della relativa regolazione asspaticiascun procedimento.

Per entrambe le azioni, e per ogni specificerir@nto, sono indicati: I'obiettivo; il termine di
conseguimento; 'amministrazione responsabile|tle amministrazioni coinvolte.
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La Sezione giudica opportuno che nel paragnafimduttivo alla parte in esame (il paragrafo
IV.1.), venga presentata, a fini di piu compiutoiacimento della impostazione adottata, la
ripartizione delle linee di azione nelle due ma@dalsopra riassunte con la precisazione dei
rispettivi contenuti, esponendo anche la diverseedone che e data alla nozione dinéri
amministrativi. Questi infatti sono, da un lato, individuati (rEaragrafo sulla Misurazione dei
costi amministrativi negli obblighi di informazione sostenuti dallenprese, e in quanto tali
definiti “costi’ amministrativi, mentre nei paragrafi dedicatiaalRiduzione degli onériper le
imprese e per i cittadini, gli interventi prograntiva riguardo concernono non soltanto tali “costi”
ma anche la semplificazione della organizzaziomelie attivita afferenti a fasi procedimentali
proprie delle amministrazioni.

Nel merito, la scelta operata in ordine allaivithazione di due diverse modalita di azione, e
alle specifiche aree e tipi di intervento, attiedla discrezionalita di impostazione del piano. La
Sezione giudica peraltro positivamente, in lineaegale, il metodo della indicazione degli
obiettivi, termini e soggetti degli interventi, iguanto idoneo ad una effettiva verifica degli
adempimenti.

6.2. Misurazione dei costi amministrativi.

L’azione programmata prevede la misurazionecdsii, da svolgersi per lo piu nel 2007, per poi
procedere, a partire dal 2008, alla indicazionepreato di azione delle misure idonee per giungere
alla riduzione media di tali costi del 25 per cen& 2012 (contemporaneamente al pari obiettivo
perseguito in sede comunitaria).

Al riguardo si osserva, anzitutto, che non emargn chiarezza se I'obiettivo assunto € quello
della misurazione dei costi amministrativi, nel stordel 2007, per tutte le aree di regolazione
indicate o soltanto per taluna di esse. Le are® safatti elencate i prima approssimaziorie
nonché in via esemplificativa (la loro elencazienfatta ‘ad esempid.

La Sezione ritiene che la indicazione delle adebba essere precisa, valendo quale parte
costitutiva dell'impegno di misurazione dei costirainistrativi assunto con il piano, e che debba
anche essere valutato se tale impegno sia effetdmte attuabile nel 2007, a fronte della
complessita delle aree di regolazione che sonocaienrisultando eventualmente piu congruo
ridurre il numero delle aree, a garanzia dellaid@ita dell'intervento, selezionandole con |l
criterio della loro significativita per le attiviigi impresa.

Si osserva anche, nello stesso ordine di corasmi, che le date presentate nel quadro del
“Termine di conseguimerit@er il completamente delle diverse fasi dell'amoin esame, non
risultano del tutto precise e coordinate, non edserhiaro perché per I'adempimento relativo
all'areaprivacyla data del 31 dicembre 2007 sia indicata, coerel), separatamente dalla pure
identica data indicata in via generale alla let@ra, d’altro lato, a quali adempimenti sia riferita
tale letteraa) dal momento che si indica il 31 marzo 2008 coreemine per lintervento
riguardante ledltre” aree prioritarie.

Risulta dunque necessario meglio specificarengtiegni che si assumono, per la misurazione
dei costi amministrativi e anche, se si ritiener fa loro riduzione, in relazione alle aree di
regolazione, e precisare puntualmente, in cormhezi il termine entro cui devono essere
consequiti.

6.3. Riduzione degli oneri per le imprese.

6.3.1. Abolizione e semplificazione degli adempimgramministrativi per i nuovi impianti
produttivi.
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L'obiettivo della semplificazione degli adempimermiecessari per I'avvio dell'attivita di
impresa (nelle diverse fasi in cui tale avvio diceta e svolge) e stato da tempo giustamente
individuato come cruciale, dovendosi bilanciarell'ineieme di tali adempimenti, la cura di
interessi complessi, privati e pubblici (situatilaalconfluenza di principi anche di rango
costituzionale, quali la liberta dell'iniziativa @womica privata e il buon andamento
dellamministrazione), nel quadro di una particelarurgente esigenza di sostegno alla
competitivita del sistema economico.

Per tale motivo la Sezione ritiene che tra l@rdzindicate nella parte del piano in esame ci si
debba in particolare soffermare su quella relatala “abolizione e semplificazione degli
adempimenti amministrativi per i nuovi impianti drdtivi’ che, nel relativo paragrafo, € basata
sulle disposizioni contenute nel disegno di leggeegnativo A.C. 2272, confluite oggi nel disegno
di legge allesame del Senato (A.S. 1532) di itizé parlamentare, recantéModifiche alla
normativa sullo sportello unico per le imprese scifilina dell’avvio dell’attivita di impresa

In questo quadro non a caso la questione pastaitgriamente al centro dalla iniziativa
governativa e parlamentare € quella della disaptiello ‘sportello unico delle attivita produttiye’
per assicurarne la effettiva funzionalita; cio ehettiene se lo sportello si costituisce qualetrmen
di responsabilita del procedimento per l'autorizaae all'insediamento di impianti produttivi
individuato come unico, cui ogni altro procedimendonministrativo afferisce in funzione
istruttoria 0 comunque endoprocedimentale, con daseguenza della unificazione presso lo
sportello in una sola risposta amministrativa, dimaun singolo provvedimento conclusivo del
procedimento,del rilascio dell’autorizzazione a#alizzazione dell'impianto.

Questo obiettivo, semplice nella descrizioneretto per il profilo giuridico - amministrativo,
assolutamente necessario per quanto detto, n@iceestidentemente raggiunto in modo compiuto
e diffuso nei quasi dieci anni trascorsi dalla appeione della prima normativa al riguardo, posta
con gli artt. 23 e ss., d.Igs. n. 112/1998 (atwmatiella legge delega n. 59/1997), cui e seguito il
d.P.R. n. 447 dello stesso anno, modificato cod.H.R. n. 440/2000, che ha disciplinato in
dettaglio il procedimento, e poi integrata con mte interventi, come nel “codice
dellamministrazione digitale” (art. 10) e da ulbnmella stessa |. n. 246/2005, il cui art. 5, co. 2
lett. f), prevede intese o accordi tra il Governo e lei&®egprecisando le azioni da favorire allo
scopo, al fine didssicurare la rimozione degli ostacoli, ove esisialla piena operativita degli
sportelli unici di cui agli articoli 23 e 24 dellds. 31 marzo 1998, n. 112, nonché I'estensione e |
sviluppo dell'operativita degli sportelli uniti

L’esperienza concreta svolta nei Comuni ha matstinfatti una notevole complessita, sia per la
presenza, in particolare nei grandi centri urbdnisportelli “tematici” (quali, oltre lo sportello
unico per I'edilizia previsto dall’art. 5, d.lgs. 880/2001: sportelli per le attivita ricettive,rpgi
impianti di carburante, per il commercio su areblppiche, per le imprese artigiane, per I'apertura
di edicole), sia per la inidoneita delle procedadottate a raggiungere I'obiettivo, a ragione del
perdurante intreccio di competenze e di procediment

Tutto cio considerato, la Sezione richiama laessita che, ai fini del perseguimento
dell'obiettivo fissato per I'azione in esame, dé@bmella ‘drastica riduzione dei tempi di start up
delle impresé con “termine di conseguiment@ntro 180 giorni dall’entrata in vigore della
leggé€, si proceda alla verifica dell’esperienza intesanei principali centri urbani, per trarne le
indicazioni correttive, garantendo poi il coinvelfginto operativo degli enti chiamati alla
regolazione e gestione dello sportello; attivitdetucome opportunamente precisato nel piano, che
possono essere avviate sin da ora in vista deliisygzione della normativa primaria.

In questo quadro una particolare cura dovra @mesisere posta nell'applicazione della telematica
alle attivita dello sportello, per il doppio prafjl del rapporto con gli utenti (come gia previsto
dall'art. 10, d.Igs. n. 82/2005 e dal co. 5 detl'drdel citato A.S. n. 1532) e delle relazioni gbin
uffici e amministrazioni competenti nel’ambito Hehitario procedimento che lo sportello
gestisce, al fine del reciproco trasferimento di.d
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Peraltro, nell'affrontare questo tema veramergrtrale nelle aspettative dei cittadini e delle
imprese (si vedano in proposito le osservazionitamte nel documento della Confindustria),
dovrebbe essere altresi avviata la sperimentazionma riorganizzazione strutturale al fine di
pervenire allamministrazione unica, ovverosia ad solo centro di responsabilita esterna,
competente ad emettere il provvedimento finale, ssthessuma anche 'onere (che oggi grava sui
cittadini e sulle imprese) di acquisire, in viarustoria interna, le valutazioni eventualmente
necessarie di altri soggetti (fermo restando chealde ridursi al massimo la frammentazione
delle competenze nellambito del procedimento,aadrso I'unificazione degli atti di consenso
allo svolgimento di una medesima attivita).

6.3.2. Comunicazione unica per la nascita dell'immsa.

Nel piano la semplificazione dell’avvio dell'mita di impresa e programmata con altre azioni, la
prima delle quali concerne laadmunicazione unica per la nascita dellimprégé/.1.2.1.) in
attuazione dellart. 9, d.I. n. 7/2007 convertitmanodificazioni dalla I. 2 aprile 2007, n. 40, che
appunto prevede la comunicazione unica all’uffidel registro delle imprese valida quale
assolvimento di tutti gli adempimenti amministrapvevisti per la iscrizione in esso.

Al riguardo la Sezione non ha osservazioni, saleordare che sono previsti utefmine di
conseguimento dell’obiettivo della introduzione della comunicame (30 agosto 2007), e
'adozione di decreti attuativi entro quarantacieqgiorni dalla entrata in vigore della legge di
conversione, nonché I'applicazione della disciplswdla comunicazione unica a decorrere dal
sessantesimo giorno dall’adozione del primo di dacreti (da parte del Ministro dello sviluppo
economico).

Si rimette alla valutazione dell’amministraziob@pportunita di precisare le fasi temporali di
attuazione dell'obiettivo nell’ambito del terminedle di conseguimento che si assume.

6.3.3. Semplificazione in ordine al certificato dprevenzione incendi.

Segue la previsione dell'azione intitolata dé@mplificazione degli adempimenti per il rilascio
del certificato di prevenzione incefidimpostata anche in relazione all'attuazione 'dgil 20 del
disegno di legge A.C. n. 2272 (oggi 2278}, recante delega al Governo, da esercitare ergro t
mesi dalla entrata in vigore della leggeel semplificare, nel rispetto del mantenimentolieili
di sicurezza per la collettivita, le procedure pérrilascio del certificato di prevenzione
incendi..”.

In proposito si osserva che il rilascio del GPlin particolare necessario nell’ambito del
procedimento di avvio dell'attivita di impresa. Bercio necessario che anche il relativo
procedimento venga considerato nell'ambito dellaatica dello sportello unico per le imprese,
costruendo per esso formule di raccordo con l'édtidello sportello, anche in questo caso a partire
dalle esperienze svolte sul territorio.

6.3.4. Le altre azioni.

Non ci si sofferma sulle altre azioni individeatel piano per la semplificazione dell'avvio e
della conduzione dellattivita di impresa, salvaeb intitolata alla $emplificazione della
procedura per il riconoscimento di agevolazionicéiB in ordine alle spese per gli interventi a
favore del patrimonio culturafeche non appare immediatamente riferibile al détte.

6.3.5. Necessita di estensione del silenzio — assea della d.i.a.
Si ritiene invece di ribadire, in questa seda cguardo alla regolazione della iniziativa di
impresa, come in generale per tutta la regolazidelattivita amministrativa, I'esigenza di
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estendere e sempre meglio chiarire le fattispacpplicazione degli istituti del silenzio-assem®so
della denuncia di inizio attivita, nonché, in vieegiudiziale, di ricercare, per quanto possibie, |
via della riduzione degli adempimenti non soltaativaverso la semplificazione della normativa di
disciplina delle fasi procedimentali, ma ancheaattrso la pratica della “deregolamentazione”
sopprimendo le fasi stesse che alla verifica sodinmmo inutili.

Una ulteriore, rilevante esigenza, fortementgdiente sulle problematiche allesame, € anche
quella della piu completa e semplice conoscibifi@r i soggetti privati del quadro degli
adempimenti, costituendo la ricerca e ricostruziondinata degli adempimenti da svolgere un
vero e proprio onere amministrativo che pesa satgaimento non di rado ancor piu dello
svolgimento delle fasi regolate. A questo fine si peevista, con [lart. 11, codice
dellamministrazione digitale (d.lgs. n. 82/200%)stituzione del ‘registro informatico degli
adempimenti amministrativi per le imprese”, cuieguito, per l'attuazione, il d.P.C.M. 3 aprile
2006, n. 200 Regolamento recante modalita di coordinamento,aaitthe ed accesso al registro
informatico degli adempimenti amministratjviLa Sezione auspica che, grazie a questo primo,
essenziale adempimento governativo, la realizzaziah registro avvenga quanto prima.

Si ricorda infine che la semplificazione deglempimenti amministrativi a carico delle imprese
€ oggetto della delega conferita al Governo con. |5 I. n. 246/2005, in scadenza il 31 dicembre
2007 e, insieme, della delega per il riassetto atikrm dei detti adempimenti, con I'abrogazione di
ogni altra disposizione vigente, prevista dall'dr. del disegno di legge del Governo- A.C. 2272-
bis-allesame della Camera dei Deputati, nel quakdelaga di cui all’art. 5, |. n. 246/2005 € a sua
volta richiamata, stante I'evidente possibilitardreccio tra le normative delegate e la conseguent
esigenza di un intervento coordinato.

6.4. Riduzione degli oneri per i cittadini.

La Sezione non ha osservazioni da formulardascena delle azioni previste in questa parte del
piano, in piu casi correlate e conseguenti, peradtil’approvazione di normative di legge proposte
dal Governo ed in corso di esame parlamentare,tandosi che la mancata precisazione, in
genere, della natura degli strumenti e dei tempéaiffidata I'attuazione della normativa primaria
e coerente, come dettogr. 5.4.del presente parere, con la natura di direttiveegde del piano.
Ferma tale valutazione, la Sezione annota comunljagove possibile, una specificazione delle
modalita attuative potrebbe risultare utile, artitalle stesse amministrazioni, per la verificidil
in itinere dello svolgimento del piano.

7. Semplificazione normativa (IV.2).

7.1. Interventi per accelerare I'approvazione delldegge di semplificazione.

Richiamate, al riguardo, le considerazioni geledi cui al par. 5.3., si rileva che |l
miglioramento della qualita della regolazione espguito, in via programmatica, innanzi tutto,
attraverso la semplificazione delle fonti normataastenti, intesa non solo come riduzione del
numero di esse, ma come coordinamento di quellsteesi e loro conoscibilita da parte dei
destinatari.

Al fine di pervenire alla riduzione del numerelld leggi, il piano si prefigge di rendere piu
incisiva la legge di semplificazione annuale prevdall’art. 20, I. 15 marzo 1997, n. 59, attravers
uno snellimento del procedimento di approvazionbge dnclude anche misure relative
all’'organizzazione dell’attivita parlamentare (istione di una sessione parlamentare per 'esame
dei provvedimenti di semplificazione e rafforzaneedei poteri della Commissione parlamentare
per la semplificazione della legislazione).
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Trattasi, peraltro, di una via tutt'altro cheeagle da percorrere, come €& dimostrato, innanzi
tutto, dalle incertezze palesate dallo stesso lEgi® nel configurare i contenuti della legge di
semplificazione (I'art. 20, |. n. 59/1997 ha suhigiterati interventi di modifica e sostituzione ad
opera: della . 15 maggio 1997, n. 127; della l.giiigno 1998, n. 191; della I. 8 marzo 1999, n.
50; della I. 24 novembre 2000, n. 340; della [li@&fio 2003, n. 229, nonché della I. 28 novembre
2005, n. 246) e come e, del resto, riconosciuttm gaésso piano, il quale si prefigge il terminé de
31 dicembre 2007 per la sola elaborazione del dsely legge di modifica (ulteriore) del citato
art. 20, I. n. 59/1997.

A cio va aggiunto che la concreta approvaziardetta legge deve confrontarsi con gli elementi
di complessita derivanti dalla potesta normativgiaeale e dal ruolo assunto in materia dalla
Conferenza unificata.

A seguire devono, poi, intervenire I'esercizallée potesta legislative delegate, introduttivdedel
semplificazioni nei singoli settori (ove gia nonntenute nella legge annuale), e, quel che, in
definitiva, rileva, l'attuazione concreta di destemplificazioni, idonee a trasformare queste ultime
da principi giuridici enunciati in realta operanpercepita dai destinatari e, quindi, produttiva de
risultato prefissato.

Del resto, l'esperienza concreta ha mostrato ecdmabiettivo di una legge annuale di
semplificazione non sia facilmente perseguibilene@ attestato dalla circostanza che, dall’entrata
in vigore della I. n. 59/1997 ad oggi (e cioé raetto di circa dieci anni) sono intervenute solo
quattro leggi di semplificazione: la . 8 marzo 298. 50, relativa al 1998; la I. 24 novembre 2000,
n. 340, relativa al 1999; la I. 29 luglio 2003,229, relativa al 2001 e la |. 28 novembre 2005 n.
246, relativa al 2005, nessuna, oltre tutto, prgata tempestivamente rispetto allanno di
riferimenta

Sarebbe, allora, piu opportuno che, in sedécdnsiderazione della legge di semplificazione, si
prendesse atto di tale realta e si configurassst'gltena con una cadenza almeno biennale o, in
alternativa, la si prevedesse all'inizio e alla anétciascuna legislatura.

Una tale modifica, oltre a riflettere la readt@i fatti, consentirebbe una migliore individuazon
dei settori nei quali intervenire con le deleghpeemetterebbe una piu compiuta attuazione di
gueste ultime anteriormente all’approvazione diElgge successiva, si da evitare, da un lato, il
sovrapporsi di produzioni normative secondarievaderii da leggi di semplificazione susseguentisi
a cadenza ravvicinata (con “ingorgo” dell’esercidielle potesta delegate e conseguente pericolo
di scadenza dei termini fissati per queste ultimeeeessita di prorogarli); dall'altro, una prima
verifica dei risultati conseguiti e delle esperiemrquisite, ai fini degli opportuni interventisede
di redazione della legge di semplificazione sudgess

7.2. Mancata previsione di una legge generale sul@oduzione normativa.

L’intervento sull’art. 20, I. n. 59/1997 potrehlperaltro, essere anche I'occasione, posta & luc
anche dalla dottrina, per estrapolare da tale leggadlocare in una legge generale, che disciplini
procedimento di produzione normativa (gia prevddHa |. n. 229/2003, ma la cui delega € ormai
scaduta), quel nucleo di regole sulla semplificagi@ sulla codificazione che in tale articolo si
sono venute aggregando disorganicamente attraleengarie modificazioni di esso, in modo da
creare un testo di riferimento unico, che, da o, laia sistematicamente organizzato; dall’altro,
eviti la riproduzione (che finora si € verificat®i medesimi principi nelle leggi di semplificazeon
di periodica emanazione.

Attualmente esistono, in materia, solo normemprie sparse (quelle che disciplinano, ad
esempio, la legge di semplificazione annuale; leneoprimarie che contemplano AIR e VIR; la .
n. 400/1988, relativamente ai decreti legge, aretedegislativi, ai regolamenti statali; la |. n.
127/1997, in ordine al parere del Consiglio di &i regolamenti statali e sui testi unici; le.c.d
preleggi al codice civile; le disposizioni in temdapubblicazione degli atti normativi in Gazzetta
Ufficiale).
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A queste vanno, poi, aggiunte le direttive ealari della Presidenza sulla redazione dei testi
normativi e sullAIR.

La legge sulla produzione normativa, riassettaqdesta magmatica materia o mediante una
legge del Parlamento o mediante una legge delegaseiccessivo testo unico sui procedimenti di
produzione normativa del Governo, potrebbe recare:

- il procedimento del decreto legge;

- il procedimento del decreto legislativo;

- il procedimento dei regolamenti, auspicabilmeaten un ridimensionamento delle tipologie
attuali;

- la disciplina di AIR e VIR, ivi compresa la faskella consultazione e la possibilita di leggi
sperimentali a termine o ad ambito territorialeifato;

- i procedimenti di produzione normativa di leggicpliari di iniziativa governativa, quali sono la
legge annuale di semplificazione, la legge comuaitannuale, la legge finanziaria e di bilancio
annuali;

- la disciplina di pubblicazione, entrata in vigoe#ficacia, degli atti normativi;

- la disciplina della successione delle leggi aetpo e dell’abrogazione espressa e tacita;

- le regole sulla interpretazione degli atti nornwiat

- 1 livelli essenziali minimi di semplificazione roativa, quali principi generali dell'ordinamento
giuridico, nonché i livelli essenziali minimi deiridti civili e sociali, come tali riservati allot&to e
vincolanti per qualsiasi Autorita dotata di potafie normazione, ivi comprese le Autonomie
territoriali, le Autorita indipendenti, i soggetthe intervengono nella contrattazione collettive su
pubblico impiego;

- i principi basilari della buona tecnica normati{tea cui quelli, gia innanzi menzionati, del
numero ragionevole di commi in ciascun articolo edlad inopportunita delle norme intruse),
demandando ad una direttiva del Presidente deli@landei Ministri la disciplina in dettaglio dei
criteri di redazione dei testi normativi.

Sarebbe, in definitiva, auspicabile che il piado azione prevedesse, tra le azioni di
semplificazione normativa, lo studio finalizzatd’edbborazione di un disegno di legge sul
riassetto delle norme vigenti in tema di proceditaeh produzione normativa del Governo.

Nelle more, o in alternativa, sarebbe opportahe, a fini conoscitivi e ricognitivi, le norme
primarie e le direttive e circolari della Presideansopra citate, venissero raccolte, ordinate
sistematicamente e rese accessiililine,adottando, ad esempio, una <<Carta della quallta de
regolazione>>. Tale Carta potrebbe essere suppatédia compilazione, gia prevista nell’'ambito
deltaglia leggi dell’elenco delle leggi in vigore.

Si potrebbe ipotizzare un aggiornamento anndale<<libro delle leggi>>, che rechi le leggi
vigenti, le leggi abrogate nell’anno, nonché I'elerdei testi unici e dei codici gia adottati e in
corso di adozione.

7.3. Lo stato di attuazione della legge di sempldazione n. 246/2005.

Nella predisposizione di una rinnovata regolammeone della legge di semplificazione, una
riflessione andrebbe fatta sulla circostanza chellguelativa al 2005 reca numerose deleghe
legislative di riassetto, non ancora attuate, wastt parzialmente. In particolare, non sono &nco
attuate le deleghe di cui agli artt. 3 e 5, mestmn@o attuate solo in parte le deleghe degli adt76

Riguardo al codice delle pari opportunita, psevidall'art. 6, ad oggi risulta varato solo quello
delle pari opportunita di genere; quanto al ridesebrmativo in materia di ordinamento del
notariato e degli archivi notarili, previsto datta7, ad oggi risulta pubblicata in Gazzetta Uéie
solo la disciplina del procedimento disciplinareaaico dei notai.

Il piano di azione si occupa in dettaglio, casndira oltre, solo della delega dablia-leggi(art.
14, 1. n. 246/2005), tacendo su tutte le altregledenon attuate o attuate in parte.
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Poiché appare prioritaria I'attuazione di delkeghon scadute, il piano di azione dovrebbe
indicare tali obiettivi e le relative azioni, tanpit che la nota del Presidente del Consiglio dei
Ministri dell’11 aprile 2007 invita ad utilizzare deleghe in corso e, segnatamente, quella dell’art
5, in tema di riordino degli adempimenti burocraticcarico delle imprese, per il cui esercizio €
imminente il termine di scadenza (31 dicembre 2007)

Andrebbe, contestualmente, verificata qualeepdrttale delega sia ancora attuale, alla luce del
d.l. Bersani n. 7/2007 conv. nella |. n. 40/200@nché del d.d.l. Bersani A.C. 2211 recante
misureper il cittadino consumatore e per agevolare lgigttproduttive e commerciali e del d.d.l.
Nicolais A.C. 2161 sulla modernizzazione ed effizi@ della pubblica amministrazione.

In particolare I'A.C. 2272is, come gia accennato par. 6.3.5.del presente parerprevede il
completamento della delega di cui all’art. 5, 1246/2005, presupponendo, dunque, che la stessa
debba trovare attuazione (art. 17, d.d.l. citato).

Del resto, proprio i numerosi interventi, ches@no succeduti in materia di liberalizzazioneealell
attivita di impresa, evidenziano la necessita dcpdere ad un riassetto complessivo della materia,
tanto piu che il d.l. n. 7/2007 liberalizza svagiattivita senza tuttavia novellare le leggi didas
che dette attivita disciplinano.

In ogni caso, occorrerebbe chiarire, nel pianazibne, a quali strumenti si intende affidare la
politica di snellimento degli oneri burocratici pkr imprese, contemplando, in particolare, il
coordinamento tra la delega dell’art. 5, I. n. 2085 e i citati d.d.l. Bersani e Nicolais.

7.4. L'attuazione di altre deleghe in corso.

La gia citata nota della Presidenza del Consigko Ministri dell’ll aprile 2007 considera
prioritario, rispetto alla introduzione di nuoveytg, I'esercizio delle deleghe non ancora scadute e
'emanazione di decreti correttivi di deleghe giseritate. Aggiunge che lo strumento della
codificazione <<appare strategico per procedeeeraltionalizzazione ed alla semplificazione dei
diversi settori dellamministrazione; processo, gfoeche si attua anche attraverso la riduzione del
numero complessivo delle relative norme: il raggampento delle disposizioni normative in un
unicocorpuse infatti I'occasione per I'abrogazione di quedlgerflue e ridondanti>>.

Si tratta di una importante direttiva, che \J@adita espressamente nel piano di azione, in termin
generali, e con specifico riferimento alle delegio@ ancora scadute, o ai codici e testi unici gia
varati, per i quali sono ancora aperti i terminr pedecreti correttivi (tra i quali, particolare
menzione meritano il testo unico delle norme inanatambientale (d.lgs. n. 152/2006) e il codice
dei contratti pubblici (d.lgs. n. 163/2006).

Al riguardo, va sottolineata I'importanza di us@ecifica direttiva per la corretta tecnica
legislativa, volta a ribadire che in materia di iob@ di testi unici si deve intervenire, ove siano
necessari correttivi, novellando tali testi, e mom atti normativi esterni (il che & avvenuto, per
codice dei contratti pubblici, gia ben tre voltgpdda sua entrata in vigore, con il d.l. Bersanoi ¢
la disciplina delle concessioni autostradali, c@n légge finanziaria per il 2007), i quali
contribuiscono ad accrescere il disordine normagivamntraddicono la logica di semplificazione e
coordinamento che e a fondamento di tali testi.

In sede di piano di azione occorrera, inoltnelividuare, dato il valore anche ricognitivo dietal
strumento, quali sono le eventuali altre deleghestadute, o per le quali sono aperti i termini per
i correttivi, e indicare, come azioni, il comple@anto dell’'ordinamento giuridico con i decreti
correttivi.

7.5. Il meccanismo taglia-leggf’.

Proprio in considerazione dei non soddisfaceistultati fin qui ottenuti con le leggi di
semplificazione, lo snellimento delle leggi esistgintervento fondamentale per assicurare la
gualita della regolazione) é stata affidata, detll'd4, |. n. 246/2005, ad un meccanismo (il cd.
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taglia-leggio ghigliotting), il quale, in definitiva, prevede che i provvedinti normativi anteriori
al 1970, la cui permanenza non sia stata consaleextessaria entro il termine del 16 dicembre
2009, risultino automaticamente abrogati.

Il meccanismo del taglia leggi implica tre atélogicamente) successive I'una all’altra:
- individuazione di tutte la disposizioni legisiaistatali vigenti;
- verifica della perdurante necessita delle disposi legislative anteriori al 1970;
- semplificazione e riassetto normativo delle dspioni legislative mantenute in vita, anche al
fine di armonizzare le disposizioni mantenute igove con quelle pubblicate successivamente alla
data del 1° gennaio 1970.

E’ evidente che la prima e la terza operaziommegnizione delle leggi statali vigenti e riaseett
per materia) riguardano tutte le leggi statali, rEnsuccessive al 1° gennaio 1970; mentre la
verifica della perdurante necessita delle normeofs#ga operazione) riguarda solo le leggi
anteriori al 1° gennaio 1970.

Le tre operazioni sono complesse e laboriosdpeendo essere gestite dai singoli Ministeri, &
indispensabile un costante coordinamento e cordyrqar prevenire il rischio dell'utilizzazione di
criteri diversi, di sovrapposizioni o di inserimerttelle medesime norme in piu decreti legislativi.

A tal fine sarebbe opportuno che il piano doaeiindicasse alcuni criteri di massima.

La Sezione ne suggerisce, esemplificativameaiteini, su questioni che sono particolarmente
delicate.

Innanzi tutto, I'operazione di ricognizione noa kmitata alle <<leggi>> vigenti, ma va estesa
alle singole <<disposizioni legislative>>; sicchd, deve, in particolare, raccomandare una
particolare attenzione nell'individuazione dellsmbsizioni contenute in leggi finanziarie annuali
o decreti leggomnibus o decreti legge a termine (p. es. in tema di immssnternazionali).

In ordine alla seconda fase, di verifica detfaiaita delle norme anteriori al 1° gennaio 1970,
potrebbero essere utilizzati quali criteri di massi esemplificativamente: I'eta della norma; la sua
residualita a seguito di leggi di modifica; la syeecialita; I'anteriorita rispetto alla Costituzean

Inoltre, la verifica di perdurante attualita ldetlisposizioni deve essere fatta, secondo gquanto
dispone espressamente l'art. 14, co. 14, nel tispaée¢ll'art. 1, co. 2, I. n. 131/2003 (ke
disposizioni normative statali vigenti alla data entrata in vigore della presente legge nelle
materie appartenenti alla legislazione regionalentiouano ad applicarsi, in ciascuna Regione,
fino alla data di entrata in vigore delle disposiai regionali in materia, fermo quanto previsto al
comma 3, fatti salvi gli effetti di eventuali prorae della Corte costituzionate). Cio comporta
che nelle materie di legislazione concorrente, deme di dettaglio statali anteriori al 1970, se
considerate ancora attuali, dovranno essere coatersi, ma come norme cedevoli.

In ordine alla terza operazione, di riassettpslativo, la stessa deve avvenire per materieh@nc
coordinando le leggi anteriori al 1970 con quellecgssive.

Questo implica:

- che per ciascuna materia, in uno stesso de@gisldtivo, va riassettata la disciplina sia aoteri
sia successiva al 1° gennaio 1970;

- che, per quanto possibile, il riassetto deve awveeinserendo le norme da riordinare nei testi
unici e codici gia vigenti, ivi compresi i quattocodici <<classici>>, ove si tratti di norme civili,
penali, processuali civili o processuali penali;

- che sia chiarito, con criteri generali valevadirgutte le amministrazioni, come deve intendersi,
nell'art. 14, co. 14, lett. e) I. n. 246/2005, dncetto di <<materia>> e di <<settore omogeneo>>,
atteso che le disposizioni vanno riorganizzateuafiy per materie o settori omogenei. Si puo,
infatti, in astratto, optare per ambiti di compeeministeriali, ovvero fare riferimento, in ciascu
decreto legislativo, ad una o piu materie secotalerico contenuto nell’art. 117 Cost.

Il riassetto acquista, poi, profili di particoda delicatezza per le materie di legislazione
concorrente, nelle quali il legislatore statale eleettare solo i principi fondamentali, mentre le
norme statali di dettaglio, ove esistenti, soncwed.
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Sicché nelle operazioni di riassetto si doviguge il criterio di elencare separatamente le reorm
che costituiscono principi fondamentali e le noindettaglio cedevoli.

| decreti legislativi di riassetto, nelle materidi legislazione concorrente, dovranno
adeguatamente essere strutturati, eventualmentduén parti distinte, ciascuna armonica e
sistematica: la parte prima contenente i princgdiadmateria, la parte seconda contenente le norme
di dettaglio.

A Costituzione vigente, il riassetto delle norstatali nelle materie di legislazione concorrente
pertanto, operazione di particolare delicatezzamptessita (non va dimenticato che la delega
contenuta nell’art. 1, co. 4, . n. 131/2003, valtaentativo di codificare i principi fondamentali
tali materie, € scaduta, senza essere stata perggior parte attuata).

Inoltre in sede di riassetto occorrera tenert@atelle indicazioni di Corte cost. 18 aprile — 1
maggio 2007 n. 170, rese in relazione al codicéadmbprieta industriale, secondo cui quando
<<la delega abbia ad oggetto il riassetto di normeegsistenti, questa finalita giustifica
l'introduzione di soluzioni sostanzialmente innoxatrispetto al sistema legislativo previgente
soltanto se siano stabiliti principi e criteri ditesi volti a definire in tal senso I'oggetto della
delega ed a circoscrivere la discrezionalita dejigtatore delegate>. Peraltro la delega per |l
codice della proprieta industriale conteneva urntéita rinvio ai principi e criteri direttivi dell’d.

20, I. n. 59/1997 (solo quanto alla delegificaziph@ddove la delega del taglia leggi contiene un
rinvio pieno al citato art. 20, che contiene un ampovero di principi e criteri direttivi, che
consentono un riassetto anche sostanziale oltréocmale.

Alla luce di tutto quanto sopra, la Sezioneasblse di una valutazione realistica, esprime la
propria perplessita sulla possibilita di rispetd termine indicato dalla delega contenuta nell’art
14, d. Igs. n. 246/2005, per il conseguimento dbiéttivo in esame.

Ferma, ovviamente, la possibilita che, in pmo#si della scadenza, la delega sia prorogata,
tuttavia, sin da ora, appare indispensabile chestailita una scala di priorita, in modo da
procedere al riassetto muovendo dai settori ritepui importanti, secondo valutazioni di
opportunita da fissare nel piano di azione.

Tali settori potrebbero coincidere con le areeedolazione prioritarie indicate al punto IV.1.1
(privacy, ambiente e paesaggio; fisco e dogane; sicurerake;clocalizzazione di impianti
industriali; previdenza e contributi; igiene e sezra sul lavoro), ovvero riguardare quelle che
presentano la piu confusa stratificazione delldifauali, a titolo di mero esempio: il pubblico
impiego; I'ordinamento militare; il processo amimstrativo; 'immigrazione; i trasporti pubblici; i
servizi pubblici e segnatamente quelli locali.

7.6. La banca dation-line.

Tra gli obiettivi da perseguire contestualmeait@applicazione del meccanisntaglia-leggi il
piano d’azione prevede la creazione di una bantiabddine, ad accesso gratuito, contenente tutta
la legislazione e la normativa di carattere secoaddatale vigente.

Il termine di realizzazione, fissato nel 31 nwar2008, presuppone, evidentemente,
'espletamento, a quella data, della fase di ricigne di cui al precedenfar. 7.5.e, pertanto, va
incontro alle stesse perplessita sopra manifesiai® la sua fattibilita in un si breve periodo.

Oltre tutto, tale banca dati, per assolvereutd gompito, non si deve risolvere in una mera
elencazione di norme, bensi in una ragionata czgamione di esse, si da consentire a chi la
consulti, soprattutto nelle more del perfezionamedel riassetto e della semplificazione
dell’'ordinamento, di accedere alla normazione cora@e ogni singolo settore di interesse, senza
complicati rinvii, in modo da garantire la certezzda completezza della conoscenza di ciascun
istituto.

In altri termini, la consultazione della bancatiddovrebbe essere organizzata in modo che,
digitando singole voci, siano richiamate le normeche contenute in provvedimenti diversi, che
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ne esauriscono la disciplina, possibilmente pretgeda una introduzione discorsiva ed esplicativa
che ne agevoli la lettura e comprensione.

Il che postulerebbe anche un ampliamento deditilio, posto che quello fissato attualmente dal
piano, riguardante la sola legislazione e normazisacondaria di livello statale, si manifesta
palesemente insufficiente a coprire la realta dedinamento giuridico e, quindi, la completezza
della conoscenza.

Tutto cio, del resto, risponde ad una esigenaatempo sottolineata anche dalla Corte
costituzionale, la quale ha evidenziato la nec&sdit un corpus normativo preciso, chiaro e
contenente riconoscibili direttive di comportamento modo che il cittadino abbia garantita la
certezza delle proprie azioni e delle conseguere & tali azioni sono connesse, senza la
preoccupazione di essere chiamadx, post a rispondere di comportamenti valutati come
illegittimi, sulla base di norme o di difficile repbilita o aventi margini di opinabilita appliced
da parte della pubblica amministrazione, essendwaimentale per ogni civile convivenza
I'obbligo di informazione della normativa vigentaleispetto del principio di determinatezza, in
base al quale devono sussistere requisiti mininriadinoscibilita ed intelleggibilitd dei precetti
(cfr. Corte cost. 24 marzo 1988 n. 364; 27 marzo 19938;22 aprile 1992 n. 185, le quali, pur
riferite alla legge penale, esprimono principi dlore assoluto).

7.7. L'analisi di impatto della regolazione (AIR).

Di piu immediato riflesso sulla qualita dellagotazione si rivela I'obiettivo della residualitald
ricorso alla nuova produzione normativa, in osse@liprincipio di stretta necessita, che impone
di dare priorita a soluzioni di tipo amministratj\tatte le volte in cui cio sia possibile.

Elemento fondamentale per il perseguimento di¢ tabiettivo sono, indubbiamente, la
valorizzazione e I'impulso dati dal piano all'arsaldi impatto della regolazione (AIR), del quale e
programmata, a tal fine, la semplificazione, a @isotto la responsabilita del DAGL e dell’Unita
per la semplificazione.

Va, tuttavia, sottolineato che lart. 14, I. 246/2005 in tema di AIR prevede che il relativo
procedimento sia disciplinato con d.P.C.M., di nategolamentare, e che i metodi di analisi siano
individuati con una direttiva della Presidenza@ehsiglio dei Ministri.

Cio premesso, le indicazioni fornite dal pianod&la relazione di accompagnamento non
consentono di apprezzare né le ragioni che hammaraf impedito I'utilizzazione soddisfacente
dell’AIR né, conseguentemente, I'idoneita delleoimfiazioni semplificate proposte a superare gl
inconvenienti riscontrati e a rendere piu efficede strumento.

Non appare chiaro, inoltre, dalla enunciaziomegmmmatica dei contenuti necessari della
scheda semplificata, se sia inclusa anche la \zute dell’opzione “zero”, ovverosia dei vantaggi
comparati derivanti dalla non adozione del provwestito oggetto di AIR, anche se e ragionevole
attendersi che le amministrazioni coinvolte (chenosaquelle proponenti il provvedimento
legislativo) tenderanno ad apprezzare in manieressava tale opzione, che verrebbe, in pratica, a
contraddire le ragioni della proposta di normazione

Per quel che riguarda, ancora, gli argomentietiggdi informazione con la scheda AIR, va
sottolineato che, tra le fonti di rilevazione deblpemi che sono stati alla base del provvedimento
proposto, non sono indicate le pronunce giurisdiaiip che, viceversa, costituiscono, in quanto
originate dalla concreta applicazione dell'ordinatoe vigente, uno degli indicatori piu
significativi delle esigenze di intervento normativ

Il piano prevede la piena utilizzazione delldnesta AIR semplificata dal 1° ottobre 2007.
Peraltro, non & chiarito se tale “piena utilizzag®b significa la sua allegazione a tutti i
provvedimenti, a partire da tale data, giacché,eeembra doversi desumere sempre dal punto 2.3
del piano, la stessa € prevista come pratica dessato nel “medio termine”.

Se tale € l'intento, non risulta, comunque, [@@&o cosa si intenda per “medio termine”, atteso
che gli unici termini fissati sono: il 31 maggio@Q per la predisposizione della scheda; il 31
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luglio 2007, per la sua diffusione, validazionepp@vazione; il 1 ottobre 2007, appunto, per il
pieno utilizzo.

Neppure risulta indicato da chi la scheda deddsa&re validata e approvata.

Nulla, infine, & detto per programmare l'utilizeell’AIR da parte delle Autorita indipendenti,
che, pure, vengono menzionate tra le amministrazmnvolte nella specifica azione.

7.8. La valutazione di impatto della regolamentazioe (VIR).

Il piano non fa alcun cenno alla VIR, che, pugeindicata dalla direttiva del Presidente del
Consiglio dei Ministri dell’l1 aprile 2007, tra gtrumenti necessari per effettuare le opzioni
alternative alla regolazione.

Tale omissione €& probabilmente correlata coffidacia temporalmente limitata del presente
piano d'azione, atteso che la VIR, consistendaanalutazione del raggiungimento delle finalita e
nella stima dei costi e degli effetti prodotti dai @mormativi sulle attivita dei cittadini e delle
imprese e sull'organizzazione e sul funzionamestle ¢ghubbliche amministrazioni, presuppone la
previa effettuazione dell’AIR su tali atti normated il decorso di almeno un biennio dalla data di
entrata in vigore della legge oggetto di valutaeigart. 14, |. n. 246/2005).

7.9. La consultazione telematica.

In merito alla consultazione telematica, il mgrevede un’azione divisa in due fasi:

a) una sperimentazione di consultazione su almemgue provvedimenti normativi, da attuarsi
entro il 30 ottobre 2007,

b) 'emanazione, entro il 31 dicembre 2007, di uheettiva del Presidente del Consiglio dei
Ministri di indicazione delle modalita di consultaze a regime.

Il piano, con cio, intende avviare I'attuaziogell’art. 55, d.lgs. 7 marzo 2005, n. 82 (codice
dell'amministrazione digitale).

Peraltro, non risulta menzionata, dal pianosste$a fase relativa alla individuazione, in via
provvisoria, delle modalita di partecipazione détadini alla consultazione gratuita in via
telematica, che é presupposto indispensabile pantyee un’utilita alla sperimentazione.

Nulla dice, poi, il piano di azione sulla nedésg sulle procedure di consultazione, diverse da
guella telematica sperimentale, ancorchée, al pesdedpunto 1V.2.3., nell'indicare il contenuto
della scheda AIR semplificata, si include I'indicaze delle forme di consultazione effettuate.

Giova osservare, in proposito, che sia la 1220/2003 sia la . n. 246/2005 demandano agli
organi responsabili di direzione politica e di amisirazione attiva di individuare forme stabili di
consultazione e di partecipazione delle organizrazidi rappresentanza delle categorie
economiche e produttive e di rilevanza socialeerggsate ai processi di regolazione e di
semplificazione.

L’attuazione di tale previsione rientra, dungagieno titolo in un piano di azione, che potrebbe
indicare le linee generali di tali forme stabiliainsultazione e partecipazione, o nell’ambitoadell
procedura AIR, o anche autonomamente da essa.

7.10. Altri possibili strumenti di semplificazioneex ante.

Nella logica di una strategia unitaria delle pohe di semplificazione, potrebbero essere studiati
altri strumenti di semplificazioneex ante noti ad esperienze straniere, quali le leggi che
contengono un termine di scadenza prefissato, saisaibilita di conferma espressa (sdnset
clauses.

L’apposizione di un termine sarebbe di estretida,) ad esempio, per le disposizioni contenute
nelle leggi finanziarie annuali, per le quali, atdnza di anni dalla loro emanazione, per il cittad
non sempre € agevole comprendere se siano 0 maiterdae in vigore.
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8. Controllo, verifica e aggiornamento degli indictori della

qualita della regolazione (I1V.3).

Il punto IV.3 si occupa del controllo, della Wea e dellaggiornamento degli indicatori di
gualita della regolazione, delineando tre aziomalbele da effettuarsi tutte entro il 31 dicembre
2007:

- una prima azione é diretta alla ricognizione @efletodologie adottate dalle varie organizzazioni
nazionali e internazionali per individuare, da ato] gli ambiti settoriali coperti dalle indagimi i
corso e, dall’altro, le metodologie e la tipolodianformazioni trattate; cio al fine di migliorarke
grado di attendibilita degli indicatori impiegati;

- una seconda azione € rivolta a creare un cerdmomale di raccolta e di controllo delle
informazioni rilevanti, ai fini di una loro trasnsi®ne in forma unitaria e compatibile con le
metodologie adoperate dai destinatari nonché dgbéstivo aggiornamento dei dati;

- una terza azione mira a creare un sistema ndeiahacoordinamento e di confronto sugli
indicatori della qualita della regolazione.

La genericita di tali azioni, il cui contenutiodelineera, evidentemente, a mano a mano che esse
saranno portate avanti e saranno acquisite lem#mioni rilevanti per ciascuna di esse, impedisce,
allo stato, ogni valutazione di merito, fermo resia che la fase in parola appare essenziale per
I'esito positivo del miglioramento della qualitalideregolazione.

Cio che va, invece, sottolineato, al riguardogh& analoghe fasi di controllo e verifica non
appaiono delineate, altrettanto esplicitamente, glaho in relazione alle altre azioni in esso
previste, ancorché lo stesso sia ispirao,professpad una “logica di risultato”, che correla la
riuscita degli interventi alla effettiva riduziodegli oneri e dei tempi procedimentali.

9. Riduzione e certezza dei tempi (1V.4).

9.1. Lo snellimento dell’azione amministrativa.

Punto focale del piano, sia con riferimento atéese dei cittadini e delle imprese sia con
riguardo alla piu ampia possibilita di intervento tempi brevi, € lo snellimento dell’azione
amministrativa, trattato nel punto IV. 4.

Al riguardo, va osservato che tale snelliment@ffontato sotto due profili: quello della
riduzione dei tempi procedimentali e quello dekstezza del rispetto concreto di tali tempi.

Peraltro, mentre il primo obiettivo viene pensiég in via diretta, attraverso interventi rivodi
ridurre i tempi edittali previsti per la conclus@dei procedimenti e interventi volti a contrarre i
tempi effettivi dei procedimenti stessi, il secoratettivo € perseguito, al di fuori dei casi in itu
superamento del termine prefissato sia qualifiadadi,ordinamento, come provvedimento positivo
(silenzio-assenso), solo in via indiretta, mediaateprevisione del risarcimento dell’eventuale
danno e di una sanzione a carico dellamministraziggermanendo, comunque, la mancanza di
strumenti che garantiscano la certezza del risglettgiusto tempo procedimentale.

9.2. | regolamenti di attuazione dell'art. 2, . n.241/1990 e la “deregolazione”.

Piu in particolare, la prima delle azioni delte € rivolta ad una ricognizione dei procedimenti
amministrativi, allo scopo di “adeguare” i regolartiedi attuazione dell’art. 2, . n. 241/1990.
Contestualmente, €& previsto che tutte le inform@zsnii procedimenti amministrativi siano rese
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disponibili sul sito istituzionale di ciascuna amimstrazione e confluiscano in una banca dati
aggiornata periodicamente.

Le precedenti esperienze dimostrano che satdatiina operazione complessa da effettuare sulla
base di un’analisi approfondita di ciascun proceituo.

Nel procedere a tale delicata — anche sul pjaoiitico — verifica € anzitutto opportuno non
limitarsi al solo dato temporale, ma cogliere l'asione per esplorare tutte le possibilita di
deregolazione, nonché, sussistendone comunquedasitd, la corretta e competa attuazione degli
artt. 19 e 20, I. n. 241/1990.

9.3. La verifica dei termini regolamentari.

Le relative verifiche, inoltre, dovrebbero egseomunque affidate ad un unico organo di regia,
in modo non solo di garantire la necessaria unifiarina procedimenti di analoga natura e finalita,
ma anche di valutare, nelle singole ipotesi, lpamglenza dei termini ad esigenze obbiettive.

Sotto questo profilo, la previsione del citatt &, secondo la quala termini sono modulati
tenendo conto della loro sostenibilita, sotto ibfilo dell'organizzazione amministrativa, e della
natura degli interessi pubblici tutelati andrebbe collocata in un contesto di previa
riorganizzazione dell'apparato degli uffici, dovesdquesti ultimi adeguare ai tempi delle attivita
economiche e non viceversa, come il piu delle w&lte finora, operato.

9.4. La ricognizione dei tempi effettivi.

Tutto cio postula, a sua volta, una previa nepigne dei tempi effettivamente impiegati, al ali |
della previsione edittale contenuta nei regolameper la conclusione dei diversi procedimenti,
ricognizione da effettuare con tecnologie e modalitmisurazione di detti tempi, che il piano, in
effetti, prevede, anche se le cadenze fissatel pmmseguimento di tali obiettivi non appaiono
armoniche.

Ed infatti, non appare chiaro come si coordidogicamente e temporalmente, fra di loro:

- lindividuazione e diffusione presso le ammirggiioni dei metodi piu efficaci relativi ad
esperienze gia in corso di misurazione dei tempegulimentali (da effettuarsi entro il 30 giugno
2007);

- I'avvio della sperimentazione delle modalita dsorazione dei tempi procedimentali in almeno
tre amministrazioni (da effettuarsi entro il 30teetbre 2007);

- la predisposizione delle linee guida sulla migiwgae dei tempi procedimentali (prevista entro il
31 dicembre 2007).

Cio, in quanto, a tacere del rilievo che l'indivazione dei metodi piu efficaci presuppone gia
una esperienza di misurazione in atto e, quindi, modalita gia in corso di sperimentazione, non
sembra realistico che l'avvio della sperimentaziemro il 30 settembre 2007 ne consenta la
conclusione, il controllo e la convalida nel tritressuccessivo, onde permettere, entro la stessa
data, anche la predisposizione delle linee guida.

9.5. | programmi di riduzione del 10% dei tempi pracedimentali.

Un paragrafo distinto del piano & dedicato pledisposizione, entro il 31 dicembre 2007, da
parte di ciascuna amministrazione, di programmilp@dozione, in via amministrativa (attraverso
un incremento di efficienza, l'uso delle tecnolgdimnovazione amministrativa e I'accorpamento
dei procedimenti), di misure di riduzione dei temiprocedimentali pari ad almeno il 10%.

L'obiettivo, in sé meritevole di condivisioneiagché, se realizzato, tradurrebbe in una prima
semplificazione “percepita”, quella piu generalendeciata”, sembra, perdo, anch’esso, poco
coordinato con le altre azioni.

Ed infatti una riduzione (non meramente nominael 10% dei tempi, perché possa essere
concretamente effettuata, presuppone, innanzi, ttittdividuazione dei tempi effettivamente oggi
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occorrenti per la conclusione dei singoli procedithendividuazione per la quale I'apprestamento
degli strumenti necessari (linee guida di misunag)a indicato, invece, entro la stessa data del 31
dicembre 2007.

Cio, senza tener conto della necessita di preoasultazione delle organizzazioni di
rappresentanza delle categorie produttive e deigntu (cui andrebbero aggiunte, ove non
comprese nella dizione “categorie produttive”, andb organizzazioni di rappresentanza del
personale interessato allaumento di efficienzallénmovazione organizzativa) nonché della
valutazione dell’'Unita per la semplificazione elzalita della regolazione.

9.6. L'opportunita di procedere alla riduzione deitempi per ambiti settoriali.

L’importanza dell'obiettivo dello snellimento ltattivita amministrativa e, nel contempo, la
vastita dell’ambito degli interventi diretti a pegalire tale obiettivo, attesi il numero e la vaxiet
dei procedimenti che dovrebbero formare oggettdi ditgrventi stessi, sconsigliano, ad avviso
della Sezione, I'accorpamento, in un unico contededle fasi di ricognizione dei procedimenti
amministrativi, di adeguamento dei regolamenti duazione dell'art. 2, . n. 241/1990 e di
riduzione dei termini procedimentali, dovendosiioagvolmente nutrire piu di una perplessita
sull’effettivo conseguimento di tale risultato entit ristretto termine assegnato dal piano (31
dicembre 2007).

Poiché la concreta realizzabilita di quest’'utiiappare, alla luce delle aspettative dei cittadini
delle imprese, elemento qualificante dell'inter@rgbd di programmazione, sarebbe, forse, piu
opportuno perseguire, in questa fase di avvio @il azione, in via generale, I'obiettivo della
ricognizione di tutti i procedimenti in atto presopubbliche amministrazioni (che € momento
preliminare indispensabile di conoscenza perchggdioo unico di regia possa garantire una
effettiva uniformita dei tempi, in presenza di esige organizzative omologhe), e concentrare,
invece, la fase, piu propriamente operativa, duzidne dei termini solo in settori di attivita
predeterminati, che potrebbero essere individuagianedesimi settori presi in considerazione per
la misurazione dei costi amministrativi al par. 1\M. del piano ovvero secondo altri criteri di
priorita, da fissarsi in base a scelte rientraaliandiscrezionalita politica.

In tal modo si potrebbe evitare limpatto negati derivante nell’opinione pubblica
dalleventuale mancato conseguimento, nel termiissafo, dell’obiettivo, enunciato in via
generale, della predisposizione dei programmi duzione di tutti i tempi procedimentali, in
favore della concreta realizzazione di azioni pitcascritte, ma esaustive, in singole aree di
attivita.

9.7. Le sanzioni per i ritardi nella conclusione deprocedimento.

Strumento essenziale di accelerazione (ancocome effetti, come si e detto in premessa,
indiretti) dello svolgimento dei procedimenti egdeevisione, nel piano, della corresponsione, da
parte delle pubbliche amministrazioni inadempiemgpetto ai termini procedimentali, di una
somma a titolo di indennizzo, ai soggetti che hapresentato l'istanza non tempestivamente
evasa, indipendentemente dalla accoglibilita oinald istanza.

Trattasi, peraltro, di una previsione del pi@ie costituisce trasposizione dellistituto pstwi
dal d.d.l. Nicolais (A.C. 2161), in corso di dissime in Parlamento, la cui attuazione,
comportando oneri per il bilancio dello Stato, mo che essere subordinata alla approvazione di
detto provvedimento, come é dimostrato, del redatla circostanza che il piano stesso correla i
termini di realizzazione degli obiettivi ivi pretigll’entrata in vigore della legge.

In questo contesto, I'obiettivo, individuato ga&no, di “introduzione della sanzione in tutte le
amministrazioni pubbliche” appare improprio, giagdiale introduzione conseguira direttamente
dalla legge e dal relativo regolamento attuativopgetizzato (art. 1, lett. b), d.d.l. citato):
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| profili che, invece, formano ammissibile (endovisibile) materia di programmazione appaiono
il termine fissato per 'emanazione del regolamertito a stabilire misura, termini e modalita di
corresponsione della sanzione (termine, allo stao, previsto dal disegno di legge), nonché le
azioni collaterali: di formazione dei soggetti plibb deputati ad applicare la norma; di
informazione agli utenti; di sostegno agli enti dbce regionali; di controllo dello stato di
attuazione della norma sull’intero territorio nazate.

Inoltre € opportuno che il piano coordini le uris riparatorie del ritardo provvedimentale con
'ampliamento dei casi di silenzio — assenso, eqdendi provvedimenti che si formano
tacitamente ad una data scadenza, escludendotpdrtaadice la configurabilita del ritardo.

10. Reingegnerizzazione dei processi (IV.5).

10.1. Profili generali.

L’assunto da cui muovono le linee di azione inclusquesta parte del piano e che le opportunita
messe a disposizione dalle ICT consentono di afHrengli obiettivi di semplificazione gia
richiamati attraverso una radicale operazionedsiene degli attuali processi.

Non si tratta percio di rivedere singole progedsotto il profilo amministrativo o normativo, ma
di utilizzare le funzionalita informatiche per eignare in modo organico processi amministrativi,
conseguendo in tal modo riduzione e certezza detgimpimenti e dei tempi procedimentali e
riduzione degli oneri per la stessa amministraziteenprese e i cittadini.

Ed infatti le azioni previste, pur con divers#ensita, hanno per oggetto aree di particolare
ampiezza e che coinvolgono normalmente la respditaab diversi soggetti. Talora per ampliare e
dare completa attuazione a percorsi di innovaziigitale gia assentiti dalla normativa vigente o in
corso di approntamento, e in relazione alla qualeosgia in atto sperimentazioni, talaltra
prevedendo a livello di fattibilita normativa e wattiva riorganizzazioni allo stato solamente
prefigurate (anche, ad esempio, proponendo conedtivii la definizione di un apposito disegno di
legge, come nel caso degli interventi socio - saiit

Quanto alle singole azioni contenute in questdepdel piano, € di piena evidenza il loro riliexo
la loro consonanza rispetto al fine pianificatorio.

Nel prendere atto delle priorita stabilite,@iniulano talune osservazioni di dettaglio.

10.2. Informatizzazione e revisione organizzativa.

Nel prendere atto dellimpostazione strategidattata in questa sezione del piano, pienamente
condivisibile quanto ai risultati prefigurati, l&8one rileva come talune delle azioni considefiate
particolare processo telematico, casa della safagicolo sanitario personale) postulino una
revisione, anche organizzativa, con istituzion@entificazione di centri di competenza presso cui
incentrare le singole funzioni, che possono netaesidi appositi interventi normativi, peraltro
previsti nella progettazione pianificatoria, accoamt quelli indispensabili per il ridisegno delle
procedure.

10.3. La tempistica.

Cio induce ad una riflessione generale sullaptBoazione prevista per il conseguimento
dell’'obiettivo.

Talune scadenze, invero, non appaiono piu camgrieon la data di emissione del piano, salvo
guelle per le quali, nel frattempo, siano stateltevie attivita prodromiche necessarie per la sua
attuazione.
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Si rimette quindi alla valutazione del’lammim&tione la verifica della tempistica prevista, che
potrebbe indurre ad un funzionamento delle attivittnodo da assicurare il raggiungimento, entro il
2008, delle fasi previste per tale data.

10.4. L’accesso alle banche dati delle amministrami centrali e I'eliminazione dei certificati.

In ordine all”’accesso alle banche dati delle ramstrazioni centrali ed eliminazione dei
certificati” va rilevato che la strutturazione dilé azione riflette la regolamentazione recataidag|
artt. 43 e 71, d.P.R. n. 445/2000.

Va infatti considerato che, nellambito dell'&sso previsto, oltre allacquisizione di dati siitie
che non pongono problemi peculiari, salvo le norngaranzie e controlli di sistema, € altresi
prevedibile la possibilita di ottenere, a richiedile amministrazioni, dati analitici di dettaglio
ordine ai quali possono proporsi aspetti di risexza.

Cio comporta la predisposizione di convenzionadyo per la definizione dei limiti di accesso al
fine di tutelare la riservatezza dei dati personali

Al contrario, tra le amministrazioni responsalibn & fatto riferimento al Garante per la
protezione dei dati personali, il cui interventage percio necessario, quanto meno all’atto della
stesura delle convenzioni in questione.

Valutera 'amministrazione se comprendere I'Aitéotra i soggetti che concorrono all’obiettivo
fin dalla fase della impostazione delle procedurscdmbio o se riservare il suo intervento allafas
convenzionale attuativa, come e sostanzialmenigatdie dal disposto del co. 2 del citato art. 43,
d.P.R. n. 445/2000.

E appena il caso di sottolineare come, in fumzialelle finalita perseguite, sia chiaramente
identificato, nell’atto dell'accesso, lo stato djiggornamento dei dati con riferimento a date pescis
attesa la diversa evoluzione temporale dei dasisst@ relazione alle diverse procedure che i
originano.

10.5. L’accesso alla banca dati dell'anagrafe degtaliani residenti all’estero (AIRE).

Per quanto concerne I"accesso alla banca ddla danagrafe degli italiani residenti all’estero”
(AIRE), tra i soggetti coinvolti nel progetto nagdra il Ministero dell’economia e delle finanze.

Tenuto conto della valenza ormai generale aastalt codice fiscale ai fini della interoperabilita
delle banche dati, si sottopone all’attenzione’a®lininistrazione I'opportunita di coinvolgere il
predetto dicastero, onde consentire, con le oppertmodifiche normative, l'utilizzo di una
codificazione unitaria, con evidente semplificagotelle procedure informatiche e possibilita di
interconnessione.

10.6. Il processo telematico e il processo tributar telematico.

In ordine al “processo telematico” I'entita dehovazione da apportare rende accettabile la
descrizione delle funzionalita previste e dei tatilattesi in forma discorsiva e prospettica. dvit
la designazione dell’obiettivo (riduzione dei tengpmiglioramento dell’efficienza) in relazione a
tale descrizione appare eccessivamente generico.

Sembrerebbe piu coerente con 'impostaziong@elo fissare per la prevista data di scadenza, la
conclusione della stesura del progetto relativoratesso telematico, salvo clmeedio tempore in
relazione al protocollo d’intesa citato per taldoae (protocollo del 17 gennaio 2007 per la
individuazione delle soluzioni organizzative e t@ogiche idonee a migliorare l'efficienza del
sistema giudiziario), non si rendano possibili fasiermedie, anche con avvio di progetti
sperimentali.
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Le medesime considerazioni si attagliano andhracesso tributario telematico” per il quale
tuttavia, dato lo stato dell’arte indicato (spenttazione gia avviata in tre Regioni), la data @inoi
potrebbe coincidere con I'avvio del procedimenttomatizzato.

Va peraltro considerato come i processi suindigehiedano il coinvolgimento di una serie di
utenti, per cosi dire, qualificati (giudici, avvaicgorofessionisti di settore, etc.), il che potreb
richiedere una fase di apprendimento e sperimeniazi

In definitiva, sembra opportuno che le aziondiscorso siano maggiormente precisate quanto ai
contenuti e al risultato previsto nei termini irgtic

10.7. | pagamenti elettronici.

In ordine all’estensione ai “pagamenti elettoshdi modalita telematiche di pagamento da parte
dell'utente dei servizi, I'esperienza ormai condata in altri settori (es. pagamenda-line dei
tributi) rende condivisibile la tempistica previgtar il conseguimento dell'obiettivo, pur tenendo
conto della necessita di predisporre, per tali peagdi, I'utilizzo di specifici canali telematici @i
adeguare I'organizzazione degli uffici del’amminézione.

10.8. La sanita e il fascicolo sanitario.

Di particolare rilievo, per le ricadute previgter I'amministrazione e i cittadini sono le aziaii
piano concernenti la sanita.

Si tratta di veri e propri investimenti strutilirche, per il tramite della innovazione digitale,
tendono a riorganizzare I'assistenza primariamdealita di erogazione e funzione del servizio e di
connessi controlli.

In ordine al primo aspetto, come gia si &€ notstrutturazione di punti di accesso verifiqagr
gli interventi socio - sanitari ed il necessari@@bnamento regionali, in ragione della complessita
degli aspetti da normare e della qualita dei sdggeinvolti, rende consistente I'obiettivo di p@n
di giungere, entro il 2008, alla definizione di apposito disegno di legge in materia di assistenza
primaria.

Quanto alla creazione del “fascicolo sanitaria premessa del piano, che parte dalla
considerazione di una serie di azioni propedeutithera realizzate e dei progetti finalizzati
nell'erogazione dei servizi sanitari in esercizio alcune Regioni e di iniziative specifiche gia
attuate, e 'unificazione e il consolidamento esténsione di tali realizzazioni, per farle conveege
in una logica di sistema che realizzi, fra l'altte,attivita di monitoraggio di cui all’art. 87, h.
388/2000 e all'art. 50, I. n. 326/2003.

Al riguardo, la complessita dell'attivita da $&yere ha portato, in sede di pianificazione, a
frazionare il conseguimento dell’obiettivo in unexie di fasi aventi scadenze differenziate, anche
eccedenti 'anno 2008.

L’esposizione pianificata & accettabile, ponemghonediatamente l'inizio di attivitd di lungo
periodo, che potrebbe tuttavia trovare specifiaazioell’obbligo di redigere, entro termini stahjlit
relazioni che facciano il punto sullo stato delégare che possono essere determinanti ai fini della
tempestiva predisposizione degli interventi, anobemativi e di valutazione della certificazione,
occorrenti per I'attuazione del sistema.

Come gia si € avuto occasione di osservarejntolo di piano che, anche per le attivita di
reingegnerizzazione dei processi prevede l'utilidzoisorse umane e strumentali gia programmate,
comporta pur sempre I'impegno del Governo ad asmieue risorse necessarie per il finanziamento
delle attivita, anche nell'ipotesi, come nell’azéom discorso, in cui il completamento del progetto
interessi piu esercizi finanziari.

10.9. La ristrutturazione degli uffici di back office.
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Infine, per quanto concerne la ristrutturazianeghiave informatica ed organizzativa, degli ciffi
che curano il c.dback officedei Ministeri — in attuazione della prescriziormeata dall’art. 1, co.
404, della legge finanziaria per il 2007 e salvteinpi tecnici per I'emanazione dei connessi
regolamenti, la tempistica discendente della nedatentrata in vigore appare congruente,
particolarmente se vengono attuate, nei limiti dessibile, piattaforme informatiche comuni le
attivita gestionali similari.

11. Miglioramento della qualita della regolazione n relazione
all'attivita normativa e amministrativa delle Regioni e degli enti
locali (IV.6).

11.1. Strumenti autonomi ed eteronomi della sempliazione multilivello: rinvio.

Del particolare apprezzamento che merita il piamo i coinvolgimento delle Autonomie
territoriali, e della possibilita di strumenti rdaali eteronomi per la semplificazione multilivelk
e gia detto (vpar. 4 cui si rinvia).

11.2. Semplificazione amministrativa e sussidiariat

La semplificazione amministrativa a livello dutdnomie territoriali deve tener conto dei principi
di sussidiarieta verticale (riparto di competene it diversi livelli territoriali delle pubbliche
amministrazioni) e di sussidiarieta orizzontaletdeslizzazione con affidamento a privati di
compiti degli enti locali) (art. 118 Cost.).

Tali principi non sono ad oggi pienamente atfuddvendo essere completato il processo di
ottimale allocazione delle funzioni fondamentatit.(417, co. 2, lett. p), Cost.) e proprie degliien
locali e il conferimento agli enti locali di funzibamministrative statali e regionali (art. 118 Cps

Tale complessa manovra dovrebbe tendere al eiBionamento dei centri di competenza
amministrativa, concentrando, ove possibile, urta dampetenza presso un unico ente, quello piu
idoneo ad esercitarla.

Ove attuata, tale manovra dovrebbe comportariéudio una semplificazione organizzativa, che e
indispensabile per una corretta semplificazioneg@donentale.

Ad oggi il processo di attuazione dell’art. 1£@, 2, lett. p) e dell'art. 118 Cost., - gia pstui
dalla I. n. 131/2003 che e rimasta ineseguita affidato ad un disegno di legge delega di inizeati
governativa destinato a contenere la nuova Caigé deti locali (approvato in via definitiva dal
Governo il 16 marzo 2007 e presentato al Sendfp #prile 2007, A.S. 1464).

Inoltre alla semplificazione organizzativa le t&womie territoriali sono tenute anche in virtu
dell'art. 29, co. 3, d.I. n. 223/2006, che impomeridimensionamento organizzativo, sia pure al
diverso fine del contenimento della spesa pubblica.

Nella parte VI del piano di azione non si fareli tale problematica.

Il piano dovrebbe invece prevedere che la sditg@tione amministrativa nell’ambito delle
Regioni e degli enti locali avvenga nel rispettd piencipio di sussidiarieta, anche individuando
procedimenti statali o regionali che e opporturiocalre presso gli enti locali, e prevedendo come
possibile strumento di azione, oltre che il d.dinato — Lanzillotta, anche eventuali iniziative
legislative anticipatorie, che trasferiscano siegmdmpetenze statali e regionali agli enti locale
necessario per semplificare determinati procediment

Inoltre la parte VI del piano potrebbe prevedene monitoraggio sulla semplificazione
organizzativa nell'ambito delle Autonomie territ@ij posta in essere da parte delle singole
Autonomie in attuazione dell’art. 29, d.I. n. 22308.
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11.3. Semplificazione negoziata e leggi sperimentpllota.

In sede di <<semplificazione negoziata>> concordi@ta Stato e Regioni, e nell'ambito
dell'obiettivo comune della qualita della regolamo Stato e Regioni, prima di introdurre una
nuova disciplina di cui si vuole verificare il pdste impatto, potrebbero concordare che la stessa
sia prevista con singola legge regionale, leggeog®eerebbe cosi in via sperimentale, come legge
pilota.

Previo monitoraggio e verifica retrospettiva I'depatto normativo, si potrebbe valutare
I'estensione della disciplina all'intero territoroon legge statale.

Un modello similare e stato previsto nell’ordimento francese nel quale, peraltro, in difetto di
competenza legislativa istituzionale delle Autonenterritoriali, la possibilita di una legge
sperimentale circoscritta ad un ambito territorlatetato e stata prevista con legge costituzionale

12. Interventi di supporto all’'attuazione del piano(1V.7).

La parte IV.7 indica gli interventi di suppodt’attuazione del piano, volti da un lato a raffare
la capacita delle amministrazioni di utilizzare glrumenti di semplificazione e dall’altro a
pianificare e realizzare le attivita di comunicamp accompagnamento, formazione e valutazione.
Per ciascuna delle azioni sono previsti, da paeiesdggetti responsabili, sia gli interventi di
formazione, accompagnamento e comunicazione necedi§enplementazione, che gli strumenti
di monitoraggian itinere e successivo.

Un ruolo essenziale in tale ambito potra essemto dalle associazioni dei cittadini utenti e
consumatori e delle associazioni imprenditoriadi; guanto concerne: a) I'informazione ai soggetti
destinatari delle misure di semplificazior®;il monitoraggio delle criticita e dei processi; c) la
raccolta di dati e informazioni, dal lato degli ntie sull'attuazione delle azioni del piano; d) le
attivita di analisi e di proposta per superareriictta eventualmente emerse.

Si prevedono quattro azioni, nel seguente ordine
- accompagnamento e formazione;

- comunicazione,
- pianificazione operativa delle azioni e loro \takione;
- consultazione.

L’articolazione delle azioni € ampia e puntuale.

La Sezione non ha osservazioni da formulareilédia soltanto che I'azione 4 — consultazione, é
in stretto legame logico con I'azione 2 — comunicae, ed entrambe tali azioni sono prodromiche
alle altre. Sicché e opportuno, nell'elencare leio@iz prevedere come prima la
<<comunicazione>>, come seconda la <<consultazienebme terza I'<<accompagnamento e
formazione>>, come quarta la <<pianificazione ofpesadelle azioni e loro valutazione>>.

P.Q.M.
Esprime parere favorevole con osservazioni.
Per estratto dal verbale
Il Segretario della Sezione
(Licia Grassucci)
Visto:

Il Presidente della Sezione
(Giancarlo Coraggio)
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