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COMMISSIONE PARLAMENTARE PER LA SEMPLIFICAZIONE, 31 MARZO 2014
 Documento conclusivo dell’indagine conoscitiva sulla semplificazione legislativa e amministrativa.
(Omissis)
IL COMMENTO
di Mariangela Benedetti
La Commissione parlamentare bicamerale per la semplificazione ha concluso i lavori dell’indagine conoscitiva sulla semplificazione legislativa e amministrativa approvando all’unanimità il documento conclusivo nella seduta del 31 marzo 2014. Si tratta di un documento che, in modo sintetico chiaro ed efficace, riassume il lavoro svolto dalla Commissione in soli tre mesi di lavoro, dando conto dei principali risultati conseguiti. 
[bookmark: _GoBack]Particolare rilevanza è data ai rimedi necessari per risolvere i problemi che ancora oggi impediscono una piena efficacia delle politiche di semplificazione. Si tratta di interventi diversi che possono essere incentivati dalla stessa Commissione in una logica di valorizzazione dell’attività di impulso e monitoraggio della politica di semplificazione, e più in generale di better regulation, da parte del Parlamento.
Premessa
Il 31 marzo 2014 è stato approvato all’unanimità il “Documento conclusivo dell’indagine conoscitiva sulla semplificazione legislativa e amministrativa” promossa dalla Commissione parlamentare bicamerale per la semplificazione. L’indagine, che si è svolta tra il 4 dicembre 2013 e il 14 marzo 2014, è stata avviata «per consentire al Parlamento di prendere coscienza dello stato dell'arte della semplificazione, al fine di individuare le migliori pratiche da diffondere e le criticità da superare»[footnoteRef:1].  [1:  Commissione parlamentare per la semplificazione, Documento conclusivo dell’indagine conoscitiva sulla semplificazione legislativa e amministrativa, in Atti parlamentari, XVII Legislatura, Bollettino delle Giunte e delle Commissioni Parlamentari, Lunedì 31 marzo 2014, p. 27 (disponibile alla pag. web http://www.senato.it/leg/17/BGT/Schede/ProcANL/ProcANLscheda28340.htm).] 

Si tratta dell’ultima iniziativa - in ordine di tempo - avviata per riportare al centro del dibattito politico e istituzionale il tema della semplificazione come leva strategica per la modernizzazione della pubblica amministrazione e volano della crescita del sistema competitivo del Paese. Il tema è entrato nell’agenda dei governi almeno da un ventennio, ovvero a partire dall’approvazione della legge n. 241 del 1990 che ha riconosciuto la semplificazione quale principio generale ordinante l’azione amministrativa. Dagli anni Novanta si è aperta la «stagione della semplificazione» ed è diventata condivisa l’idea secondo cui la semplificazione contribuisce alla riduzione del rischio amministrativo, aumenta la trasparenza dell’azione amministrativa e diventa elemento trainante di una più ampia riforma della pubblica amministrazione[footnoteRef:2].  [2:  S. Amorosino, La semplificazione amministrativa e le recenti modifiche normative alla disciplina generale del procedimento, in Foro amm. - Tar, 2005, 2635 ss. Sul tema si vedano, più in generale, A. Natalini e G. Tiberi (a cura di), La tela di Penelope. Primo rapporto Astrid sulla semplificazione legislativa e burocratica, Bologna, 2010; S. Cassese, La semplificazione amministrativa e l’orologio di Taylor, in Riv. trim. dir. pubb., 1998, 699 ss; G. Vesperini, La semplificazione dei procedimenti amministrativi, in Riv. trim. dir. pubb., 1998, 655 ss; L. Torchia, Tendenze recenti della semplificazione amministrativa, in Dir. amm., 1998, 385 ss.; V. Cerulli Irelli, F. Luciani, La semplificazione dell’azione amministrativa, in Dir. amm., 2000, 617 ss.; G. Vesperini, La riforma dei procedimenti amministrativi, in G. de Caprariis, G. Vesperini (a cura di), L’Italia da semplificare. Le regole e le procedure, Bologna, 1998; A. Natalini, Le semplificazioni amministrative, Bologna, 2002; M. Clarich, La semplificazione dei procedimenti amministrativi, in Riv. trim. dir. pubb., 1998, 655 ss.] 

Eppure, nonostante i numerosi interventi adottati in questi ultimi anni, i risultati raggiunti non si sono rivelati all’altezza delle aspettative e degli impegni politici assunti: la semplificazione sembra ancora oggi, in special modo in alcuni settori, un miraggio da raggiungere, un proclama di difficile attuazione o un risultato da ottenere “faticosamente”, spesso al prezzo di nuovi oneri amministrativi a carico degli utenti o di una maggiore complessità normativa.
Il dato è stato confermato dalle audizioni svolte nel corso dell’indagine. Ad avviso della Commissione, emerge in modo chiaro e condiviso “un quadro drammatico, soprattutto in una prolungata situazione di crisi economico-sociale, che avrebbe dovuto spronare a porre in essere tutte le misure di semplificazione possibili per dare nuova energia - a costo zero, ed anzi con evidenti risparmi - ai cittadini ed alle imprese”. Il Paese, come Lemuel Gulliver di Jonathan Swift, risulta «auto-avviluppato in una miriade di lacci e lacciuoli rappresentati da leggi nazionali e regionali, normative europee recepite sempre parzialmente e sempre in ritardo dal Parlamento e provvedimenti amministrativi di varia natura, origine e portata»[footnoteRef:3].  [3:  Commissione parlamentare per la semplificazione, Documento conclusivo, cit., 34.] 

Sulla base delle risultanze dell’indagine, descritte in maniera approfondita nella prima parte del documento, la Commissione affronta tre interrogativi principali: quali sono i problemi che ostacolano, ancora oggi, l’attuazione della politica di semplificazione? Quali sono le possibili linee d’azione necessarie a dare nuovo slancio alla stagione della semplificazione? Quali azioni e quali strumenti potrebbero essere utilizzati dalla Commissione stessa per dare un contributo utile?
Di seguito, dopo una breve descrizione del lavoro svolto dalla Commissione, sono analizzate le risposte fornite. 
Il  lavoro della Commissione 
La Commissione parlamentare per la semplificazione ha stabilito di avviare l’indagine conoscitiva all’indomani dell’istituzione del relativo ufficio di presidenza approvando il programma di attività il 19 novembre 2013. 
Si tratta, dunque, della prima decisione adottata dall’ufficio dimostrando, in tal modo, sia la rilevanza politica dell’indagine, sia la volontà di assicurare un ruolo alla Commissione che, esaurita la delega del cosiddetto «taglia-leggi», non avrebbe altrimenti avuto altro lavoro. 
Non si tratta della prima iniziativa di questo genere. Già durante la XVI Legislatura, infatti, la Commissione bicamerale per la semplificazione aveva avviato un’indagine conoscitiva; in quel caso, tuttavia, si trattò essenzialmente di un approfondimento finalizzato a supportare l’attività istituzionale della stessa Commissione che, in ossequio all’articolo 14 della legge 28 novembre 2005, n. 246,  aveva il compito di verificare lo stato di attuazione del procedimento per l’abrogazione generalizzata delle norme anteriori al 1970 («taglia-leggi») ed esprimere pareri sugli schemi di decreti legislativi di riordino normativo[footnoteRef:4].   [4:  Sul cd. «taglia-leggi» si vedano, tra gli altri, N. Lupo, B.G. Mattarella, La codificazione e il Taglia-Leggi a livello statale: immagine o sostanza?, in A. Natalini, G. Tiberi, La tela di Penelope, cit., pp. 391 ss.; N. Lupo, Dalla delega ai decreti legge “Taglia-leggi”: continuità o rottura?, in questa Rivista, 2009, 7, 701 ss.; L. Carbone, L’esperienza “Taglia-leggi” a metà del suo cammino, in questa Rivista, 2008, 5, 573 ss.; A. D’atena, F. Sorrentino, Attuazione del procedimento Taglia Leggi, in www.federalismi.it, 2009, n. 10; M. Cecchetti, Il “taglio” delle leggi tra deleghe legislative, decretazione d’urgenza, clausole  “ghigliottina” e abrogazioni espresse, in S. Pajno, G. Verde (a cura di), Studi sulle fonti del diritto, vol. I, Milano, 2010, 95 ss.] 

Rispetto a quest’ultima esperienza si rilevano, dunque, alcuni significativi elementi di differenziazione. Se ne indicano in particolare tre.
Il primo è la finalità dell’indagine; mentre, come detto, la precedente ha discusso problemi applicativi legati al «taglia-leggi», in questa Legislatura la Commissione ha avviato un’indagine più ampia, finalizzata a conoscere e approfondire tutti i vari aspetti della semplificazione, non solo legislativa ma anche amministrativa. L’obiettivo, dichiarato nello stesso documento, è quello di fornire al Parlamento, sin dall’inizio della Legislatura, le informazioni utili allo svolgimento della propria attività istituzionale in materia. 
Il secondo elemento di differenziazione è il tempo in cui è stata realizzata l’indagine. Mentre quella sull’attuazione dell’articolo 14 della l. n. 246/2005 è stata condotta in un intervallo temporale di circa tre anni[footnoteRef:5], quella svolta dall’attuale Commissione si è svolta in soli tre mesi. In un ciclo serrato di audizioni distribuite in trenta sedute, la Commissione ha ascoltato una platea ampia e differenziata di soggetti: le istituzioni, i rappresentanti del governo, le organizzazioni rappresentative del mondo imprenditoriale, sindacale, cooperativo, delle professioni e dei consumatori, gli esperti e i professori universitari. In realtà, il diverso orizzonte temporale dipende dalle diverse finalità perseguite dalle due indagini. Mentre nella XVI Legislatura, l’indagine, supportando le attività istituzionali della Commissione, è stata naturalmente diluita nel corso del tempo; in questa Legislatura la Commissione ha utilizzato l’indagine per definire un proprio ruolo e aprire un dialogo istituzionale sulla trattazione di un tema ritenuto urgente e non più procrastinabile.   [5:  La prima seduta si è tenuta il 28 luglio 2008 mentre l’ultima il 14 settembre 2011. I resoconti di tutte le sedute sono disponibili alla pag. web http://www.parlamento.it/825?indagine=8.] 

Il terzo elemento di distinzione è il prodotto dell’attività svolta; a differenza della precedente esperienza, l’indagine è terminata con l’elaborazione di un documento conclusivo che riassume, in modo sintetico, chiaro ed efficace, il lavoro svolto e i risultati conseguiti. È evidente che, anche in questo caso, la finalità dell’indagine ha contribuito a distinguere le due esperienze: nell’attuale Legislatura, infatti, le audizioni sono state programmate per descrivere l’esistente e individuare, sulla base delle indicazioni e i suggerimenti forniti dagli auditi, eventuali strumenti per far fronte ai problemi riscontrati. Si tratta dunque di un’attività ampia di carattere valutativo e ricognitivo che, secondo quanto indicato dallo stesso Presidente della Commissione durante il Convegno di presentazione del documento, risponde al motto einaudiano “conoscere per deliberare”. L’indagine, infatti, è stata considerata dalla Commissione attività imprescindibile per condividere tra le varie forze politiche l’impegno a tenere alta l’attenzione sulla semplificazione anche in ragione dello stretto legame tra questa politica e quella, più ampia, sulle riforme amministrative. 
In questa prospettiva, il documento conclusivo rappresenta un fondamentale strumento di natura politica sia perché nasce con l’apporto di tutti i gruppi parlamentari, sia perché -  sulla base delle sue risultanze - sono state presentate e approvate specifiche mozioni parlamentari sul tema[footnoteRef:6] ed elaborate specifiche proposte normative.  [6:  Il 9 giugno 2014 l’Assemblea della Camera, nella seduta numero 241, ha svolto la discussione generale su 4 mozioni riguardanti la semplificazione normativa ed amministrativa (nn. 1/00487, Cozzolino; 1/00491, Prataviera; 1/00493, Balduzzi; 1/00487; 1-00509, Tabacci). Nella successiva seduta del 18 giugno, poi, è stata presentata un’ulteriore mozione, che costituisce una sorta di testo unificato delle mozioni in discussione, che è stata sottoscritta da rappresentanti di tutti i gruppi (n. 1/00509, Tabacci) e approvata all’unanimità.  ] 

I risultati dell’indagine: le patologie della semplificazione
Le audizioni svolte nel corso dell’indagine hanno consentito di far emergere, o più propriamente di far riemergere, le principali patologie che ostacolano, ancora oggi, l’attuazione della politica di semplificazione in Italia. 
La diagnosi mette in risalto tre grandi questioni: 1) la qualità del legiferare; 2) lo stato della pubblica amministrazione; 3) la frantumazione territoriale. 
1) La qualità del legiferare. Alla qualità del legiferare è dedicata la maggiore attenzione del documento. Si tratta di un tema complesso che coinvolge diversi problemi strutturali della legislazione tra loro strettamente connessi, ovvero: l’eccesso, la volatilità e il disordine della produzione normativa, la mancata o parziale attuazione delle disposizioni, il non funzionamento e la cattiva qualità delle norme. 
L’indagine rileva, innanzitutto, che l’ordinamento giuridico italiano è caratterizzato da un “numero eccessivo e tutt’oggi inconoscibile di norme, spesso instabili e soggette a continue modifiche”[footnoteRef:7]. Tale stratificazione normativa deriva da una molteplicità di fattori. Ad esempio, la disciplina nazionale di recepimento di quella europea è più restrittiva e dettagliata di quanto necessario, determinando inutili costi ulteriori per cittadini e imprese in relazione ai quali il Parlamento accorda sovente proroghe o dispone correttivi. Inoltre, la prassi legislativa, privilegiando l’utilizzo della decretazione d’urgenza anche per la definizione di interventi ordinamentali, aumenta la volatilità dei testi normativi, cioè la necessità di loro continue messe a punto, in ragione dell’assenza di una progettazione legislativa a monte e di un’adeguata istruttoria parlamentare a valle.  [7:  Commissione parlamentare per la semplificazione, Documento conclusivo, cit.  35.] 

Il disordine della regolazione italiana dipende principalmente dal fatto che essa risulta «dispersa in numerosissimi provvedimenti, sempre più spesso a contenuto ommibus o multisettoriale»[footnoteRef:8], ovvero sparsa in un sistema di fonti scarsamente coordinate tra loro e caratterizzata da rimandi continui a fonti di rango inferiore la cui adozione è differita nel tempo[footnoteRef:9]. I provvedimenti legislativi restano di frequente inapplicati a causa della tardiva emanazione dei regolamenti e degli altri decreti ai quali spesso viene affidata l’attuazione delle proprie disposizioni. [8:  Ibidem, 36.]  [9:  Si tratta della cd. legislazione “a cannocchiale” su cui vedi R. Zaccaria, Fuga dalla legge? Seminari sulla qualità della legislazione, Brescia, Grafo edizioni, 2011, 15.] 

L’instabilità che deriva dall’eccesso e dal disordine normativo, seppur fisiologica in ordinamenti giuridici multilivello come il nostro, ostacola l’individuazione delle norme da applicare e rende il diritto incerto e la sua attuazione arbitraria. Effetti negativi sono rilevati anche sulla qualità del testo normativo. L’indagine mostra la tendenza a utilizzare norme poco chiare «formulate con ricorso ad un dizionario per iniziati, spesso ambigue, il più delle volte comprensibili soltanto attraverso la consultazione delle disposizioni in esse richiamate, talora così astruse che anche il legislatore necessita che gli vengono spiegate»[footnoteRef:10].  [10:  Commissione parlamentare per la semplificazione, Documento conclusivo, cit.,  38.] 

Ma quali sono le cause di questo fallimento che permane, o addirittura risulta aggravato negli ultimi anni, nonostante gli strumenti adoperati per migliorare e razionalizzare la qualità della regolazione? 
Dalle audizioni svolte sono emerse tre cause principali. La prima è l’effetto “tela di Penelope”. Gli strumenti per una migliore normativa e per la predisposizione di regole efficaci sono stati prima introdotti e poi disapplicati in un meccanismo alternante  di “regola e deroga” in base al quale ciò che viene fatto con fatica un giorno viene rapidamente disfatto nei giorni successivi. Ne rappresentano un esempio le disposizioni sull’analisi di impatto della regolamentazione (Air) o sulla verifica ex post di impatto della regolazione (Vir) la cui applicazione è stata vanificata dalle “necessità politiche che hanno (quasi sempre) imposto di prescindere da essa”[footnoteRef:11].  [11:  Vedi in particolare Commissione parlamentare per la semplificazione, Indagine conoscitiva, Seduta del 15 gennaio 2014, Audizione del Presidente della V Sezione del Consiglio di Stato, Alessandro Pajno, p. 4 «[…] le procedure di controllo della qualità della regolazione sono state o dimenticate o normalizzate dalle pubbliche amministrazioni, o messe nel nulla dall’affermazione dell’esistenza di specifiche necessità politiche che imponevano di prescindere da esse. Tutta la decretazione d’urgenza degli ultimi tempi è stata adottata con questo criterio».] 

La seconda causa è l’incapacità di cogliere appieno le potenzialità del «taglia-leggi». Poiché l’attenzione è stata concentrata sull’effetto spettacolare degli interventi di riduzione dello stock normativo, si è finito per trascurare l’opportunità più importante offerta dalla legge n. 246/2005, ossia la raccolta di norme per materie omogenee in vista di un’eventuale codificazione. 
La terza causa è l’inflazione normativa che spesso ha caratterizzato le disposizioni adottate per semplificare. In realtà, il numero di volte in cui viene riscritta una misura di semplificazione può indicare non solo l’assenza di una visione chiara e unitaria del legislatore, ma anche la manutenzione  necessaria a migliorarne la funzionalità. Tuttavia, è evidente che l’instabilità produce l’effetto di aumentare l’incertezza tra i suoi destinatari come accaduto, ad esempio, per gli interventi sulla Denuncia di inizio di attività (Dia), sulla Segnalazione certificata di inizio di attività (Scia) e sulla Comunicazione di inizio lavori asseverata (Cila) che «non sovrapponendosi esattamente aumentano il livello di confusione normativa»[footnoteRef:12].  [12:  Ibidem, p. 4.] 

2) Lo stato della pubblica amministrazione. Una seconda patologia individuata nel documento conclusivo dell’indagine ha ad oggetto lo stato della pubblica amministrazione. Su questo aspetto, viene rilevato che «la problematica della semplificazione deve essere inquadrata nel crocevia dei rapporti che legano politica, amministrazione, magistratura, imprese e cittadini»[footnoteRef:13]. La complicazione normativa e amministrativa è, infatti, in parte riconducibile al processo decisionale e al modo in cui sono ripartite le responsabilità tra organi politici e amministrativi. [13: Commissione parlamentare per la semplificazione, Documento conclusivo, cit., p. 43.] 

Due sono i problemi principali indicati: la perdita di autorevolezza e competenza tecnica della pubblica amministrazioni e la deresponsabilizzazione della struttura burocratica. 
Il documento rileva che ad incidere negativamente sulla valorizzazione delle competenze tecniche è stata l’applicazione dello spoils system. Si tratta di una pratica che, seppur non esclude di per sé selezioni meritocratiche, è stata applicata nel corso degli anni per ampliare e valorizzare il rapporto fiduciario tra il livello politico - eletto pro tempore - e il livello amministrativo. 
Questa scelta ha determinato evidenti ricadute in termini sia qualitativi che quantitativi. Sul piano qualitativo, il documento individua la perdita della terzietà del processo decisionale che, piegato al criterio della fedeltà al potere politico, finisce per produrre norme e provvedimenti che non hanno la capacità di rimanere validi nel tempo, assicurando la necessaria certezza e stabilità del diritto e dei rapporti giuridici. Analoghi gli effetti sul piano quantitativo: «l’avvicendarsi senza sosta dei dirigenti amministrativi porta con sé un inevitabile stimolo a produrre ad ogni piè sospinto nuove norme e nuovi regolamenti»; ciò al fine sia di «lasciare un’impronta del proprio passaggio nell’Amministrazione, sia per adeguare il funzionamento dell’amministrazione ai nuovi indirizzi politici che via via si stratificano, quando non si contrappongono»[footnoteRef:14]. Si tratta, dunque, di un’attività che, privilegiando gli interessi individuali e settoriali, non consente la formazione di un comune acquis sulla semplificazione che, invece, permetterebbe l’adozione di una politica di lunga durata e maggiormente coerente con le scelte fatte.  [14:  Ibidem, p. 44.] 

Per altro verso, il documento ha indicato il problema della deresponsabilizzazione dei funzionari amministrativi e delle strutture burocratiche. Ci si riferisce alle resistenze che ostacolano l’attuazione della semplificazione, in particolar modo quella di tipo amministrativo. L’applicazione delle semplificazioni amministrative determina, tra l’altro, l’eliminazione di fasi procedimentali, la concentrazione del potere decisionale in un unico soggetto e la riduzione delle sfere di imputazione delle responsabilità. La struttura burocratica, preoccupata della maggiore responsabilità individuale - soprattutto sul versante penale ed erariale - che segue a queste misure produce la controspinta alla riduzione di tale rischio. I dirigenti e i pubblici funzionari, infatti, attuano una strategia difensiva che si avvale di due strumenti: il primo, è l’irrigidimento del procedimento attraverso la moltiplicazione e la ripetizione di fasi deliberative o di momenti decisionali per condividere la responsabilità[footnoteRef:15]; il secondo, è il rifugio nella copertura legislativa che presenta norme sempre più di dettaglio. Si tratta, dunque, di un problema che trova terreno fertile nella cattiva qualità delle regole; quest’ultime, lungi dal rilevarsi efficaci in ragione del loro livello di dettaglio, «hanno finito per alimentare un contenzioso giurisdizionale arrivato a livelli insostenibili», se non addirittura «diffusi fenomeni corruttivi»[footnoteRef:16]. [15:  Su questi aspetti si veda anche A. Police, Riflessioni sui tortuosi itinerari della semplificazione nell’amministrazione della complessità, in Aperta Contrada. Riflessioni su società, diritto economia, 16 febbraio 2013, disponibile alla pag. web http://www.apertacontrada.it/2013/02/16/riflessioni-sui-tortuosi-itinerari-della-semplificazione-nellamministrazione-della-complessita/.]  [16:  Commissione parlamentare per la semplificazione, Documento conclusivo, cit.,  p. 44.] 

3) La frantumazione territoriale. La terza patologia individuata dall’indagine conoscitiva è quella della frantumazione territoriale. Si tratta di uno degli aspetti più discussi durante le audizioni, che hanno rilevato gli effetti negativi prodotti sul sistema amministrativo dalla modifica del Titolo V della Costituzione. 
In particolare, è stato posto in risalto che «la riforma del Titolo V ha costituito un ibrido irrazionale, in cui l’intrecciarsi dei diversi livelli di governo ha duplicato o triplicato le responsabilità su una stessa materia» finendo per generare «costi impropri, incertezza, inefficienza e poteri di veto»[footnoteRef:17]. [17:  Commissione parlamentare per la semplificazione, Indagine conoscitiva, Seduta del 4 febbraio 2014, Audizione del Presidente di Confindustria, Giorgio Squinzi, p. 8.] 

Gli effetti più rilevanti riguardano due aspetti: innanzitutto, quello della complessità organizzativa e degli assetti istituzionali che è andata progressivamente aumentando in termini di enti e soggetti presso i quali  sono allocate le funzioni legislative e amministrative; in secondo luogo quello procedimentale, in quanto si è persa l’uniformità territoriale di procedure e prassi operative. Sul piano della prassi sono emersi i dati più significativi[footnoteRef:18]. Occorre considerare che i “costi” sostenuti dagli utenti per richiedere e ottenere autorizzazioni amministrative è determinato solo in parte da norme, mentre sempre più rilevante risulta il peso delle richieste di dati tecnici, di formulari e di modulari che, in ragione dell’autonoma potestà regolamentare degli enti locali, si sono sempre più differenziati. Così ad esempio, i trasporti eccezionali hanno ancora oggi bisogno di un permesso per ogni Regione che attraversano; e l’istanza di un titolo abilitativo, in materia edilizia o commerciale, è accompagnata da un modulo specifico per ciascuno dei circa 8.000 comuni italiani[footnoteRef:19].  [18:  Su questi aspetti si veda in particolare Commissione parlamentare per la semplificazione, Indagine conoscitiva, Seduta del 10 febbraio 2014, Audizione del Tavolo istituzionale per la semplificazione. ]  [19:  Proprio sui moduli in materia di edilizia, il Dipartimento della funzione pubblica ha avviato un lavoro con le Regioni per la predisposizione di un modulo unico (Cfr. Accordo tra il Governo, le Regioni e gli Enti locali, concernente l’adozione di moduli unificati e semplificati per la presentazione dell’istanza del permesso di costruire e della segnalazione certificata di inizio di attività edilizia, Rep. atti n. 67/CU del 12 giugno 2014).] 

Questa complicazione inficia soprattutto l’attività imprenditoriale: i continui adattamenti richiesti dalle amministrazioni per consentire alle imprese di lavorare in più realtà territoriali costituiscono una vera e propria barriera commerciale che porta alla frantumazione del mercato interno.  
I rimedi proposti dalla Commissione
La Commissione individua alcuni rimedi che, alla luce delle indicazioni raccolte nelle audizioni, sono ritenuti necessari per risolvere i problemi che impediscono una piena efficacia delle politiche di semplificazione. Si tratta di interventi diversi, in parte già adottati nel passato, dal carattere sia puntuale, sia trasversale, quali, in particolare: prevedere norme sempre più auto-applicative; rilanciare la digitalizzazione e la de-materializzazione dei flussi informativi e documentali; utilizzare la cd. Agenda per la semplificazione[footnoteRef:20]; rendere più operativi l’Air, la Vir e l’Atn; incentivare il ricorso alle migliori pratiche; abbandonare le norme manifesto e la legislazione per annunci; consolidare l’istituto delle consultazioni pubbliche per individuare le priorità della semplificazione; rafforzare la cooperazione inter-istituzionale; varare un programma di liberalizzazioni; ridurre i tempi di adozione dei regolamenti tramite procedure per superare il dissenso da parte dei ministeri concertati; introdurre, anche tramite riforma costituzionale, leggi organiche che regolino i diritti di cittadini e imprese.  [20:  L’agenda è uno strumento per programmare gli interventi di semplificazione indicando obiettivi, responsabilità, scadenze e modalità di verifica del raggiungimento dei risultati attesi, da ultimo disciplinata dall’art. 24 del d.l. 24 giugno 2014, n. 90, Misure urgenti per la semplificazione e la trasparenza amministrativa e per l’efficienza degli uffici giudiziari.  ] 

Più in generale, tuttavia, il documento rileva la necessità di effettuare un salto culturale nel modo di concepire la politica di semplificazione che oggi si presenta ancora troppo settorializzata e poco integrata alla riforma della pubblica amministrazione. È necessario, dunque, avere il coraggio di incidere con una logica di sistema «sulle macro-questioni attinenti agli snodi istituzionali con particolare riguardo alle complicazioni derivanti dall’assetto territoriale e ai rapporti tra politica e amministrazione»[footnoteRef:21], al numero eccessivo dei soggetti dotati di potestà legislativa[footnoteRef:22], alle tecniche legislative adottate, spesso, in modo caotico e improvvisato[footnoteRef:23].  [21: Commissione parlamentare per la semplificazione, Documento conclusivo, cit., p. 35.]  [22:  Secondo i dati forniti dalla Corte dei conti, per ogni norma abrogata entrano in vigore 1,2 nuove norme (Cfr. particolare Commissione parlamentare per la semplificazione, Indagine conoscitiva, Seduta del 12 marzo 2014, Audizione del Presidente della Corte dei conti, Raffaele Squitieri). ]  [23:  «Si è progressivamente passati dal primato della legge alla fuga dalla legge, dal ricorso alla procedura di delegificazione al ricorso al regolamento, alla fuga dal regolamento, alla scelta a favore dell’atto non regolamentare, al continuo ricorso al decreto legge, all’uso del maxiemendamento, al ricorso sempre più pervasivo alle ordinanze normative» (Cfr. Commissione parlamentare per la semplificazione, Indagine conoscitiva, Seduta del 15 gennaio 2014, Audizione del Presidente della V Sezione del Consiglio di Stato, Alessandro Pajno, p. 4).] 

Tre sono gli snodi principali su cui occorre intervenire. 
Il primo è rappresentato dai rapporti tra politica e amministrazione: occorre superare la logica del rapporto fiduciario - esasperato dallo spoils system -, rafforzando, in sede di accesso all’impiego, lo strumento concorsuale, e, in costanza di rapporto, introducendo «sistemi di valutazione periodica del lavoro, del raggiungimento degli obiettivi e del grado di soddisfazione dei cittadini, dai quali far dipendere la conferma o meno dei dirigenti amministrativi»[footnoteRef:24].  [24:  Commissione parlamentare per la semplificazione, Documento conclusivo, cit.,  p. 44.] 

Il secondo, è il superamento della diffidenza reciproca tra amministrazione, istituzioni politiche e cittadini che, fino ad oggi, ha prodotto la moltiplicazione degli adempimenti formali e la gestione dell’attività amministrativa «in termini punitivi o di scoraggiamento per qualunque attività intrapresa dai soggetti privati» frenata da «controlli preventivi  più che altro meramente cartacei e formali» [footnoteRef:25].  [25:  Ibidem, p. 45.] 

Il terzo, infine, è rappresentato dal superamento della paralisi decisionale delle istituzioni cui hanno supplito i meccanismi procedimentali; si tratta di far leva sulla responsabilità politica per definire precise «gerarchie tra gli interessi pubblici che spesso confliggono tra di loro in modo da avere chiaro – anche per periodi di tempo determinati – gli interessi che devono prevalere»[footnoteRef:26]. [26:  Ibidem, pp. 45-46.] 

Da ultimo, tra i rimedi indicati merita una specifica menzione, per la sua logica di integrazione tra tecniche di semplificazione normativa e amministrativa, il cd. programma di codificazione settoriale attraverso la predisposizione di testi unici compilativi.  
Si tratta di un programma articolato in tre fasi: 1) la ricognizione della legislazione vigente nei singoli settori e nella elaborazione di testi unici compilativi a norma dell’art. 17-bis della legge 23 agosto 1988, n. 400, introdotto nella scorsa legislatura dalla legge 18 giugno 2009, n. 69, ma che ad oggi non ha visto ancora sfruttate le sue potenzialità; 2) la misurazione degli oneri amministrativi (Moa)[footnoteRef:27] derivanti dalle disposizioni vigenti; 3) l’individuazione e l’adozione delle misure di semplificazione.  [27:  La Moa è una metodologia originariamente sviluppata nei Paesi Bassi e attualmente adottata sia dai paesi dell’UE, che dalla Commissione europea. Su questo tema, in italiano, si veda F. Sarpi, La crociata contro gli oneri amministrativi. Attori, processi, tecniche e risultati della misurazione degli oneri amministrativi in alcuni paesi europei: un’analisi comparata, in A. Natalini, G. Tiberi (a cura di), La Tela di Penelope, cit., 333 ss.; S. Barbieri, I piani di riduzione degli oneri amministrativi in Europa: esperienze a confronto, ivi, 355 ss.] 

La previsione di questo percorso presenta molti pregi. Innanzitutto, come accennato, quello di coniugare, in linea con gli orientamenti dell’Ocse, le due declinazioni della semplificazione - normativa e amministrativa - superando la tradizionale impostazione che, invece, tende a concepirle come parallele distinte. 
Inoltre, l’utilizzo dei testi unici compilativi valorizza l’attività di manutenzione permanente dello stock normativo poiché consente al Governo di operare, a prescindere da una specifica - e limitata nel tempo - delega, al fine di ordinare e sistematizzare le diverse disposizioni normative aventi ad oggetto la stessa materia. Si tratta dunque di un impegno continuativo che garantisce il riordino del diritto esistente seppur rinunciando (almeno in una prima fase) a modifiche di tipo sostanziale. Come osservato, questo tipo di codificazione necessita di un «forte supporto politico, per superare le inevitabili resistenze e i pericolosi fattori di inerzia». Il problema deriva dal fatto che si tratta di «un’opera poco attraente per i governi» poiché «i suoi effetti positivi si vedono in un termine che va al di là delle singole tornate elettorali e non sono facilmente imputabili»[footnoteRef:28].  [28:  Cfr. M. Clarich, B.G. Mattarella, Leggi più amichevoli: sei proposte per rilanciare la crescita, in Centro studi Confindustria, Slegare l’Italia. Per liberare lo sviluppo da troppe norme confuse, in Scenari economici, vol. 8, 2010, 68. ] 

Per potenziare questo programma -  quale base conoscitiva per impostare le misure di semplificazione - potrebbe essere utile valorizzare ulteriormente l’attività di ricognizione della normativa che, essendo propedeutica alla compilazione del testo unico, è già in grado di evidenziare i “colli di bottiglia” e i maggiori problemi legati all’esercizio dell’azione dei pubblici poteri. 
Inoltre, alla luce dell’esperienza fino ad oggi maturata dal governo sulla misurazione degli oneri[footnoteRef:29], dovrebbero essere preliminarmente individuate le aree di regolazione più onerose al fine di applicare la Moa esclusivamente ad esse. Si tratta, infatti, di utilizzare in modo selettivo e parsimonioso una tecnica, come la misurazione degli oneri, che si presenta particolarmente complessa poiché di lunga durata, che implica l’intervento di diversi soggetti con competenze di vario tipo, ma comunque a valenza specialistica e che richiede la costruzione di archivi e di banche dati[footnoteRef:30].  [29:  Le attività di misurazione sono coordinate dall’apposita task-force dell’Ufficio semplificazione del Dipartimento della funzione pubblica con l’assistenza tecnica dell’Istat. La misurazione degli oneri amministrativi è stata introdotta in via sperimentale nel 2005 e in modo sistematico nel 2007 quando il Piano d’azione per la semplificazione e la qualità della regolazione ha recepito l’obiettivo di riduzione proposto dal Consiglio europeo ed ha individuato le aree di regolazione sulle quali avviare la Moa.  ]  [30:  Su questi aspetti si veda, Commissione parlamentare per la semplificazione, Indagine conoscitiva, Seduta del 13 marzo 2014, Audizione del prof. Giulio Vesperini, p. 5. ] 

Parlamento e politica di semplificazione 
In Italia non è ancora sviluppata una cultura di stimolo, monitoraggio e controllo della politica di semplificazione e, più in generale, di quella di better regulation da parte delle assemblee legislative[footnoteRef:31].Fino ad oggi, dunque, il tema della qualità della regolazione e della semplificazione è stato di esclusivo appannaggio dei governi che, peraltro, lo hanno sovente utilizzato in modo strumentale, con finalità mediatiche.  [31:  In verità, anche all’interno dello stesso esecutivo gli strumenti di supervisione sono alquanto deboli, essenzialmente limitati alle funzioni di verifica delle AIR predisposte dai ministeri, attribuite al DAGL. Su questi aspetti sia consentito rinviare a M. Benedetti, Controllo e indirizzo della regolazione: gli oversight bodies, in Riv. trim. dir. pubb., vol. 4, 2012, pp. 1057ss.] 

Poco incisivo finora si è invece dimostrato l’impegno del Parlamento e la storia della stessa Commissione bicamerale ne costituisce una prova significativa. Quest’organo ha avuto un ruolo pregnante solo nella sua prima stagione - durante la XIII Legislatura -  in occasione dell’attuazione della legge n. 59 del 1997 quando, tuttavia, la semplificazione non costituiva l’oggetto principale dei suoi lavori, ma solo una delle politiche della complessiva riforma organizzativa dello Stato e del suo disegno istituzionale. Viceversa, nelle ultime Legislature - quando la Commissione per la semplificazione ha avuto come interesse pressoché esclusivo l’attuazione del «taglia-leggi» - si è dovuto registrare un diffuso disinteresse per i suoi lavori da parte dei suoi stessi componenti, al punto che, in varie occasioni,  non è stato nemmeno possibile rendere un formale parere sugli schemi dei decreti legislativi di riordino normativo presentati dal Governo, per mancanza del numero legale; i pareri trasmessi, poi, contenevano solo osservazioni e mai condizioni (che, ai sensi dell’art. 14, c. 22, l. n. 246 del 2005, avrebbero avuto efficacia semi-vincolante) sintomo di una evidente strategia di self-restraint dell’organo[footnoteRef:32]. [32:  Un’analisi della funzione consultiva della Commissione bicamerale per la semplificazione nella XV e XVI Legislatura è in B. Cimino, S. Morettini, T. Palma, La delegazione legislativa, in L. Duilio (a cura di), Politiche della legislazione. Oltre la crisi, Bologna, 2013, 152 ss.] 

Occorre dunque rilanciare il ruolo e il coinvolgimento del Parlamento nella programmazione e nell’attuazione delle politiche di semplificazione, adeguando l’ordinamento italiano alle migliori pratiche internazionali che, anche in questo campo, vedono affidare al potere legislativo, nell’ambito dei propri poteri di indirizzo e di controllo, un’indispensabile funzione di guardiano e di pungolo del sistema decisionale. Particolarmente significativa, tra le altre, è l’esperienza statunitense, dove alla “Subcommittee on Investigation, oversight and Regulation” del Congresso è affidato il compito di assicurare che le istanze di semplificazione a favore delle piccole e medie imprese siano tenute in adeguata considerazione durante l’istruttoria legislativa; e tramite l’opera di monitoraggio e reporting del  Government Accountability Office (Gao), il potere legislativo è in grado di verificare ex post l’efficace attuazione delle politiche di better regulation da parte dell’amministrazione presidenziale[footnoteRef:33]. [33:  Nel Rapporto del 2003, ad esempio, il GAO ha verificato la qualità dell’attività svolta dall’Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA), valutando, a campione, il controllo svolto sulle analisi di impatto della regolazione predisposte da nove agenzie federali (OMB’s Role in Reviews of Agencies’ Draft Rules and the Transparency of Those Reviews, GAO-03-929, September 22, 2003).  Il GAO ha emanato rapporti sull’attività di oversight dell’OIRA anche nel 2005 (Prior Reviews of Federal Regulatory Process Initiatives Reveal Opportunities for Improvements, GAO-05-939T, July 27, 2005), nel 2007 (Opportunities Exist to Improve Effectiveness and Transparency of Retrospective Reviews, GAO-07-791, July 16, 2007) e nel 2009 (Improvements Needed to Monitoring and Evaluation of Rules Development as Well as to the Transparency of OMB Regulatory Reviews, GAO-09-205, April 20, 2009).] 

In questa logica, deve essere rafforzato il legame inter-istituzionale tra Governo e Parlamento al fine di assicurare la condivisione delle politiche di semplificazione lungo tutto il percorso dalla progettazione, all’approvazione e fino all’attuazione degli interventi. Lungo questa linea di azione si muove il documento conclusivo dell’indagine che, nel par. 7 (Linee di azione della Commissione), riconosce la necessità di affidare alla Commissione bicamerale per la semplificazione «un ruolo a tutto campo, che le permetta di vigilare sulla attuazione delle norme vigenti, sollecitando il Governo all’attuazione delle migliori pratiche»[footnoteRef:34].  [34:  Commissione parlamentare per la semplificazione, Documento conclusivo, cit.,  p. 48.] 

Si tratta di una proposta ambiziosa per la cui realizzazione occorre adottare apposite iniziative legislative (ordinarie e costituzionali); modificare i regolamenti parlamentari; modificare la stessa prassi di lavoro della Commissione. In particolare è necessario, da un lato, integrare gli strumenti di indirizzo e controllo a disposizione della Commissione bicamerale, così da renderla un effettivo watchdog a presidio della semplificazione; dall’altro lato rendere maggiormente vincolanti per il Governo le indicazioni, i pareri e le risultanze delle indagini effettuate dalla Commissione stessa. Tra le misure concrete indicate dal documento per rilanciare il ruolo della Commissione bicamerale, si segnalano: l’intensificazione della azione di indirizzo nei confronti del Governo, anche tramite un maggiore coinvolgimento dei membri della Commissione e il più incisivo e frequente ricorso alla presentazione di mozioni, risoluzioni ed ordini del giorno per porre al centro dell’agenda parlamentare le questioni prioritarie in materia di semplificazione; prevedere che la Commissione possa pronunciarsi, in sede consultiva, su tutti i provvedimenti (leggi, decreti legislativi e regolamentari governativi) che incidono sugli oneri amministrativi a carico di cittadini e imprese; introdurre per legge apposite procedure di programmazione degli interventi normativi, affidando proprio alla Commissione i compiti di monitoraggio della normativa vigente, al fine di formulare «le proposte ritenute opportune per rendere più coordinata ed incisiva l’iniziativa dello Stato in materia di semplificazione normativa e amministrativa». 
