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COMMISSIONE I
AFFARI COSTITUZIONALI
CAMERA dei DEPUTATI
_________________________________________________________________

Indagine Conoscitiva nell’ambito dell’esame del Disegno di Legge AC 3209-bis “Disposizioni in materia di semplificazione dei rapporti della Pubblica Amministrazione con cittadini e imprese e delega al Governo per l'emanazione della Carta dei doveri delle amministrazioni pubbliche e per la codificazione in materia di pubblica amministrazione”

Roma, 27 Aprile 2010

Il tema della semplificazione è oggi più che mai attuale. Nel quadro della crisi globale,  portare avanti il processo di semplificazione e di snellimento burocratico, è necessario  per riattivare la crescita dell’economia. Superata la fase cruciale dell’emergenza, infatti, è necessario proseguire sulla strada di quelle riforme di sistema che possano realmente comportare una modernizzazione, recuperando il forte gap concorrenziale che ci separa dagli altri Paesi. 

Liberare le imprese dagli oneri e dalle complicazioni burocratiche, infatti,  significa non solo semplificarne la vita, ma soprattutto recuperare risorse da destinare a investimenti e sviluppo.  

Il provvedimento oggetto dell’indagine conoscitiva, collegato alla manovra finanziaria 2010-2013,  rappresenta, sotto questo profilo, un significativo passo in avanti, e contiene importanti misure  di semplificazione dirette ad eliminare una serie di oneri e adempimenti burocratici, con risparmi per cittadini e imprese, perfettamente in linea con l’obiettivo europeo di riduzione di tali oneri del 25% entro il 2012.

Confartigianato, Cna, Confcommercio, Confesercenti, Casartigiani hanno da sempre indicato la  riduzione del cuneo della burocrazia come un obiettivo strategico che la politica deve perseguire, sottolineando con forza quanto questi oneri impropri pesino sulle imprese, soprattutto sulle micro e piccole, in termini di perdita di competitività. 

Troppo spesso si è sottovalutato l’impatto delle norme sul tessuto produttivo italiano, composto in prevalenza da imprese di piccole dimensioni, e non si è tenuto conto degli elevati costi di gestione delle pratiche burocratiche che esse devono sopportare “bruciando” un’ingente quantità di risorse (corrispondente ad un punto di PIL).  

I dati tratti dal Rapporto della Banca Mondiale Doing Business 2010 evidenziano, ancora una volta, la forte incidenza della lentezza burocratica sul nostro sistema produttivo. Basti pensare che l’Italia è scivolata dal 74° al 78° posto nella classifica relativa alla facilità nel fare impresa.

Ciò dimostra che è necessario in tempi rapidi completare il processo della semplificazione,  anche sotto la spinta propulsiva dell’Unione Europea, che, con l’adozione nel giugno 2008 dello Small Business Act,  ha focalizzato l’attenzione sul mondo delle micro e piccole imprese e sulla necessità di orientare le politiche, sia a livello nazionale che comunitario, sul  principio “Pensare anzitutto al Piccolo”, “Think Small First”. 

In questi anni il quadro normativo si è arricchito di interventi di semplificazione sempre più incisivi. Basti pensare all’introduzione del sistema di misurazione degli oneri amministrativi (MOA), alla Comunicazione Unica per l’avvio di impresa, alla normativa in materia di riforma del SUAP e di istituzione dell’Agenzia per le Imprese – soggetti privati accreditati per lo svolgimento dell’istruttoria amministrativa  oltre che alle numerose misure di semplificazione, quali il taglialeggi ed il tagliaoneri, che, dall’inizio della legislatura, sono state inserite nei diversi provvedimenti. 

Le misure di semplificazione – sia quelle già attuate sia quelle inserite nel provvedimento oggetto dell’odierna audizione – hanno ricevuto un input determinante dall’attuale Governo, ma rappresentano anche il risultato del lavoro avviato dalle legislature precedenti.

Possiamo oggi affermare che, relativamente alle norme esistenti, molto è stato fatto, anche se ancora una parte resta da attuare, specie in riferimento alle imprese diffuse dell’artigianato e del commercio, che risentono in particolar modo anche della legislazione regionale.

Un esempio su tutti è dato dalla Comunicazione Unica per l’avvio dell’Attività di Impresa – entrata in vigore obbligatoriamente lo scorso 1° aprile dopo una fase lunghissima di sperimentazione -  che nella fase di approvazione a livello nazionale (si ricordi che la norma in questione è stata introdotta dal Decreto-legge n. 7 del 2007) è stata gestita in maniera fortemente centralizzata da parte del Governo allora in carica, sulla base della considerazione che le materie interessate dalla procedura di avvio dell’impresa rientrassero nel novero di competenza esclusiva statale (previdenza, assistenza, ordinamento civile, fisco). I fatti hanno dimostrato che si sarebbe dovuto tenere nel debito conto la competenza regionale in materia di artigianato e nello specifico le norme sull’iscrizione all’albo delle imprese artigiane. Infatti, nonostante l’adozione da parte della Conferenza delle Regioni degli “Indirizzi delle Regioni italiane in materia di avvio delle imprese artigiane” non tutte le Regioni hanno seguito tali linee guida  al punto che si è resa necessaria l’introduzione dell’art. 2 del provvedimento oggetto oggi di audizione teso a prevedere uno stretto coordinamento tra le disposizioni in materia di comunicazione unica per l’avvio dell’impresa e le normative regionali recanti le procedure di iscrizione all’albo delle imprese artigiane.

Un ulteriore elemento di riflessione è dato dalla lentezza con la quale vengono attuate norme di semplificazione delle procedure amministrative, spesso introdotte con decreto-legge. E’ il caso della comunicazione unica – cui si accennava prima – ma è il caso anche dei regolamenti attuativi dell’art. 38 del Decreto-legge n. 112 del 2008, convertito nella legge 6 agosto 2008 n. 133, meglio noto come “Impresa in un giorno” di riforma dello Sportello Unico delle Attività Produttive ed Istitutivo dell’Agenzia per le Imprese approvati in via preliminare dal Consiglio dei Ministri nel giugno 2009 ed ancora in attesa dell’approvazione definitiva.

Si deve inoltre rilevare che, mentre sono stati incisivi gli interventi del Governo e del Parlamento sullo sfoltimento e razionalizzazione delle norme preesistenti (sebbene alcuni processi siano ancora in fase di attuazione, dato che rispondono a deleghe conferite al Governo), non altrettanto può dirsi per alcune normative introdotte ex novo.

Ci  si riferisce, in particolare,  a norme  quali il nuovo sistema di tracciabilità dei rifiuti introdotto dal SISTRI. Trattasi di un caso emblematico che evidenzia come talune disposizioni, pur condivisibili, come quella in oggetto,  nell’obiettivo di garantire trasparenza sul flusso dei rifiuti e di combattere i reati ambientali, si stanno però rivelando troppo complesse e costose. 

La complessità del nuovo sistema di tracciabilità dei rifiuti sembrerebbe contraddire l’impegno del Governo ad alleggerire gli oneri e ridurre la mole di adempimenti a carico degli imprenditori. Cosa ne è stato del “Think Small First” nel momento in cui è stata scritta la norma? Perché la riduzione degli oneri amministrativi del 25% a carico delle imprese entro il 2012, che l’Unione Europea ha individuato come obiettivo a tutti i livelli di Governo (basti pensare all’estensione della misurazione degli oneri amministrativi a livello regionale prevista dall’art. 9 del provvedimento oggetto di audizione), non è stata considerata?

E’ necessario, a nostro avviso, al fine di ridurre gli oneri burocratici, incidere non solo sulle norme in essere, ma anche evitare l’introduzione di nuovi inutili adempimenti.

Nel caso di specie, invece di semplificare le procedure, il SISTRI ha comportato una maggiore burocratizzazione delle stesse ed un aumento dei costi per le imprese che sono addirittura superiori a quelli necessari per gestire i formulari cartacei del MUD, il Modello Unico di Dichiarazione Ambientale. Senza contare le sanzioni penali per inadempienze formali.

Occorrerà, quindi, che questo processo si sviluppi in coerenza con le esigenze di semplificazione degli adempimenti e di riduzione dei costi a carico delle imprese, specialmente quelle di più ridotte dimensioni.

Una prima risposta a questa esigenza ed all’applicazione dello Small Business Act potrebbe essere l’applicazione anche in fase preventiva dello strumento di ricognizione degli oneri amministrativi sulle norme esistenti che è stato testato in questi anni e che in alcuni casi ha dato buoni frutti. Basti pensare che le misurazioni avviate nel 2007 (privacy, ambiente, prevenzione incendi, previdenza e lavoro) hanno stimato oneri a carico delle imprese per 16 miliardi di euro, andando ad individuare gli adempimenti più onerosi sui quali sarebbe prioritario intervenire.

In altri termini, ogni provvedimento, per poter essere approvato dal Governo, necessiterebbe di una valutazione di “invarianza dei costi” per l’impresa. Ovvero, dovrebbe contenere l’elenco di tutti gli oneri introdotti, con i relativi costi e l’elenco di quelli soppressi. La sommatoria ed i costi dei due elenchi non dovrebbe comportare alcun adempimento aggiuntivo per le imprese né costi maggiori (ad esempio diritti di segreteria).

Allo stesso tempo, sarà essenziale poter procedere alla valutazione di impatto sulle piccole e medie imprese e semplificare le procedure in base a principi di gradualità e proporzionalità nell’applicazione. Non tutti gli oneri possono essere applicati alle imprese indifferentemente per dimensione ovvero per settore di attività.

In questo contesto Confartigianato, Cna, Confcommercio, Confesercenti, Casartigiani, che hanno sin dall’avvio partecipato attivamente ai processi di ricognizione degli oneri effettuati attraverso il MOA, si dicono sin d’ora disponibili a collaborare ad eventuali tavoli di consultazione con le Amministrazioni competenti. In ogni caso la previsione, in linea con il dettato comunitario, del MOA in fase preventiva dovrebbe essere estremamente snella e rapida.

Sarebbe auspicabile l’estensione a tutti i livelli di governo ed anche agli atti amministrativi di tale meccanismo.

Entrando nel merito delle singole disposizioni previste dal provvedimento,  Confartigianato, Cna, Confcommercio, Confesercenti, Casartigiani ne valutano positivamente soprattutto alcune  di cui da tempo si era sollecitata con forza l’adozione, e che rappresentano l’alleggerimento di inutili oneri burocratici:

· Art. 2  (iscrizione nell’albo provinciale delle imprese artigiane mediante comunicazione unica al registro delle imprese):  semplifica le procedure di iscrizione all'Albo provinciale delle imprese artigiane, che vengono razionalizzate e snellite, rendendole omogenee con la Comunicazione Unica. Viene prevista,  infatti, per l’iscrizione all’Albo provinciale delle imprese artigiane, una dichiarazione sostitutiva dell’interessato da presentare mediante la Comunicazione Unica, mantenendo ferme le competenze di accertamento e controllo successivo  delle commissioni provinciali per l’artigianato;

· Art. 5 (Attività edilizia libera):   prevede la completa liberalizzazione di una serie di piccole attività edilizie, per cui non sarà più richiesta neanche la dichiarazione di inizio attività (ad esempio gli interventi di manutenzione ordinaria, o anche straordinaria che non riguardano parti strutturali, le opere di pavimentazione esterna, i pannelli solari, fotovoltaici e termici senza serbatoio), e per cui il  certificato di prevenzione incendi viene rilasciato mediante esame a vista. Come è noto tale disposizione è stata inserita anche all’art. 5 del decreto legge 40/2010, c.d. decreto incentivi, attualmente all’esame delle Commissioni Riunite Finanza ed Attività Produttive;

·  Art. 7 (Semplificazione della denuncia di infortunio o malattia professionale):  elimina l’obbligo a carico del datore di lavoro di effettuare due distinte denunce (all’INAIL e all’autorità di PS) in caso di infortunio sul lavoro, con la previsione di un’unica comunicazione all’INAIL;

· Art. 9 (Riduzione di oneri amministrativi): si estende l’attività di misurazione e riduzione  degli oneri amministrativi alle Regioni e alle Autorità amministrative indipendenti e si introduce la previsione dell’obiettivo di riduzione degli oneri per una quota pari al 25% entro il 2012 anche per tali amministrazioni.

L’introduzione di tale disposizione risulta quanto  mai opportuna in considerazione del fatto che moltissimi adempimenti a carico delle imprese sono dettati i dalle Regioni, in virtù delle competenze  loro attribuite dalla Carta Costituzionale. E’ il caso dell’artigianato, del commercio e di molte altre materie che investono direttamente aspetti fondamentali dell’attività imprenditoriale. 

L’introduzione, anche a livello regionale, del sistema di misurazione degli oneri amministrativi consentirebbe, oltre alla loro mappatura, di concorrere al raggiungimento dell’obiettivo di riduzione del 25% degli oneri amministrativi entro il 2012 fissato dall’Unione Europea. Si tratterebbe, quindi, di creare le condizioni, anche sulla base dei dati, per procedere alla riduzione degli oneri amministrativi, mediante l’eliminazione di norme o parti di esse. 

Il MOA si è rivelato sicuramente uno strumento efficace anche se – è opportuno sottolinearlo – non sempre all’impegno profuso in sede di rilevazione dei dati anche con il coinvolgimento diretto delle associazioni di rappresentanza  è corrisposta un’azione incisiva e tempestiva da parte delle Amministrazioni competenti per materia.                                                                                        

E’ bene ricordare che, proprio grazie all’attività del MOA, sono state adottate significative misure di semplificazione  come, ad esempio, l’unificazione dei libri riguardanti il lavoro e la definizione degli oneri a carico delle imprese per il rispetto delle norme antincendio. In linea di massima, a tutte le attività di misurazione effettuate (privacy, ambiente, lavoro e previdenza, prevenzione incendi) ed a quelle in corso (fisco, appalti) è corrisposta, ad eccezione dell’ambiente, l’effettiva riduzione di buona parte degli oneri rilevati.

Altrettanto positiva è la valutazione su una serie di ulteriori interventi semplificativi:

· Art. 1 (Semplificazione della tenuta dei libri sociali), che semplifica la tenuta dei libri sociali, con la previsione, in caso di utilizzo di supporti informatici, della marcatura una volta l’anno e non più ogni tre mesi;

· Art. 6 (Semplificazione dell’obbligo della comunicazione della cessione di fabbricati), che  semplifica l’obbligo della comunicazione della cessione di fabbricati con la previsione che essa sia effettuata per via telematica;

· Art. 12 (Disposizioni in materia di sportello unico per l’edilizia) che  prevede la trasmissione per via telematica delle istanze e dichiarazioni allo sportello unico per l’edilizia, al fine di armonizzare la normativa in materia di edilizia con la normativa  sullo sportello unico per le attività produttive disciplinato dall’art. 38 del decreto legge 112/2008;

· Art. 28 (Delega al Governo per l’emanazione della Carta dei doveri della PA), che prevede una delega al Governo per l’emanazione della Carta dei doveri delle Pubbliche Amministrazioni, al fine di definire un quadro organico e certo basato sui principi dell’efficienza e dell’efficacia delle regole alle quali la Pubblica Amministrazione deve attenersi nello svolgimento della propria attività.  Si ritiene che la  delega prevista, pur contenendo criteri e principi direttivi che consentono di rendere la carta dei doveri della Pubblica Amministrazione funzionale alle esigenze dei cittadini e degli imprenditori, debba essere ancorata al principio della corrispondenza tra violazione e sanzione. Diversamente sarebbe soltanto una dichiarazione di intenti, fondata sulla buona volontà delle amministrazioni che dovranno attuare il provvedimento.
·  Art. 30 (Codificazione), che prevede  la redazione di un codice unico che raccolga e semplifichi tutte le norme  vigenti relative all’attività amministrativa. A tal proposito, si auspica che la ricognizione normativa, oltre a dare un unico quadro di riferimento, rappresenti un’ulteriore opportunità per individuare ed eliminare obblighi e adempimenti burocratici inutili ed onerosi. 
 Ulteriori commenti alle singole disposizioni.

Non altrettanto positivo può essere il commento all’art. 3 del provvedimento.

Se, infatti, tale disposizione è rubricata come semplificazione degli adempimenti per i gestori delle strutture ricettive, così come attualmente formulata non è utile a raggiungere l’obiettivo auspicato .

Essa infatti impone a tutte le strutture ricettive, anche quelle di piccolissime dimensioni, complesse procedure informatiche per la notifica dei dati dei clienti alloggiati, procedure che numerose imprese non sono - allo stato - in grado di poter applicare se non con notevole aggravio di costi, anche in termini di personale occupato.

Permane inoltre una duplicazione degli obblighi, in quanto la procedura informatica non esonererebbe dalla compilazione della scheda cartacea e, per quanto ciò non sia previsto come obbligatorio dalla normativa (che già oggi ammette la comunicazione dei dati all’Autorità di P.S. mediante invio informatico o telematico o per fax in alternativa alla consegna delle schede cartacee) impone di fatto la conservazione delle schede cartacee ai fini della consegna presso gli uffici di PS competenti nell’evenienza di un cattivo funzionamento del canale informatico.

Appare evidente che la permanenza della scheda cartacea ai fini della registrazione dei dati relativi agli alloggiati disincentiva di fatto l’implementazione nelle strutture ricettive della strumentazione per la comunicazione telematica alle Questure, dal momento che, non essendo tra l’altro i titolari delle strutture ricettive autorizzati - secondo la posizione assunta nel 2005 dal Garante della privacy - a conservare i dati presso le strutture medesime oltre il tempo necessario all’adempimento degli obblighi di registrazione ed al loro invio all’Autorità competente, ne risulta un uso delle schede funzionale anche alla consegna giornaliera presso gli Uffici di Polizia, che comunque ha il pregio di mettere l’operatore al riparo da qualsiasi problematica di ordine tecnico. 

Appare pertanto indispensabile eliminare l’obbligo di compilare e far sottoscrivere ai clienti la scheda cartacea, prevedendo in sua vece l’annotazione dei dati in un elenco giornaliero, cartaceo o informatico, da consegnare o inviare telematicamente all’autorità di PS.

Riteniamo inoltre necessaria la depenalizzazione del sistema sanzionatorio, che attualmente prevedono l’arresto fino a tre mesi o l’ammenda fino a lire quattrocentomila.

Tra le proposte di semplificazione da inserire nel provvedimento riteniamo necessario prevedere:

· semplificazioni al DM 17 dicembre 2009 (SISTRI). Con riferimento al nuovo regime di tracciabilità dei rifiuti, tenuto conto delle criticità precedentemente evidenziate, occorre

· prevedere una maggiore gradualità nell’entrata in vigore del nuovo sistema;

· ridurre le tariffe annuali previste dalla riforma;

· prevedere procedure semplificate, in particolare per quei settori la cui produzione di rifiuti annua non sia particolarmente elevata.

· ulteriori semplificazioni in campo ambientale, con riferimento ad esempio alle procedure di autorizzazione, in capo alle imprese, relative allo scarico di acque reflue  ed alle emissioni in atmosfera.

· semplificazione degli adempimenti e delle procedure relative agli incentivi in materia energetica: in diverse occasioni procedure troppo complesse o vincoli  burocratici hanno limitato la possibilità di accesso agli incentivi per l’efficienza energetica ed alle rinnovabili, in particolare per le PMI, limitando così di fatto i benefici potenziali a cui i provvedimenti miravano; occorre pertanto definire dei criteri che favoriscano l’accesso agli incentivi anche per le piccole imprese.
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