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1. La situazione attuale: costi per le imprese e impatto sulla crescita 
economica 

 

Regole chiare e procedure semplici e rapide rappresentano fattori essenziali per 
assicurare la crescita economica e la competitività. Le scelte di investimento in un 
determinato Paese sono infatti fortemente influenzate dall’esistenza di 
un’amministrazione efficiente, in grado di dare risposte certe in tempi ragionevoli.  

L’Italia negli ultimi 15 anni è cresciuta a ritmi molto bassi, inferiori a quelli dei Paesi 
concorrenti. La causa di questa bassa crescita è da ricercare principalmente in un 
ambiente normativo e amministrativo ostile, che disincentiva gli investimenti, non 
agevola la mobilità delle imprese sui mercati e, soprattutto, richiede all’imprenditore di 
sottrarre tempo e risorse al business per far fronte alla burocrazia. Un onere che, 
secondo il Censis, incide sui costi complessivi delle imprese per il 24,2%. 

La situazione è aggravata da un apparato amministrativo elefantiaco – circa 10.000 
amministrazioni – che assorbe ingenti risorse pubbliche, accresce le complicazioni, 
determina duplicazioni di competenze e di adempimenti. 

Dal Rapporto della Banca Mondiale Doing Business 2010 emerge un quadro 
scoraggiante (sintetizzato nella tabella che segue): l’Italia è settantottesima, agli ultimi 
posti tra i paesi avanzati. Singapore primo, gli Stati Uniti quarti, il Regno Unito quinto, 
la Germania venticinquesima, la Francia trentunesima, la Spagna sessantaduesima. 
Anche sul versante fiscale la situazione non è migliore. Il tempo necessario per 
adempiere ai vari obblighi fiscali e contributivi sarebbe pari a 334 ore all’anno in Italia, 
contro 196 in Germania, 213 in Spagna, 132 in Francia, 135 in Danimarca, 121 in 
Svezia, 110 nel Regno Unito, 76 in Irlanda, 63 in Svizzera.  

 

DOING BUSINESS 2010 – CLASSIFICA SU 183 PAESI 

 Italia USA UK Francia Germania Spagna 

Avvio attività di impresa 75 8 16 22 84 146 

Concessioni edilizie 85 25 16 17 18 53 
Assunzione di lavoratori 99 1 35 155 158 157 
Trasferimento di proprietà 98 12 23 159 57 48 
Accesso al credito 87 4 2 43 15 43 
Protezione degli 
investitori 57 5 10 73 93 93 

Adempimenti fiscali 136 61 16 59 71 78 
Commercio 
transnazionale 50 18 16 25 14 59 

Enforcement dei contratti 156 8 23 6 7 52 
Cessazione attività di 
impresa 29 15 9 42 35 19 

POSIZIONAMENTO 
COMPLESSIVO 78 4 5 31 25 62 

Fonte: Banca Mondiale - Doing Business 2010 
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Se, come risulta evidente, le ragioni della bassa crescita di un Paese sono imputabili in 
gran parte alle inefficienze del settore pubblico, una seria riforma della PA ed un 
massiccio processo di semplificazione normativa e amministrativa rappresentano per il 
nostro Paese, che più degli altri soffre di queste inefficienze, priorità assolutamente 
indifferibili. Soltanto attraverso questi interventi sarà infatti possibile, da un lato, ridurre 
incisivamente la spesa corrente, dall’altro, permettere alle imprese di impiegare risorse 
importanti non più per affrontare e gestire la burocrazia, ma per rafforzare il business. 

Le proposte di semplificazione contenute nel DDL 3209-bis, sono apprezzabili, in 
quanto vanno nella direzione auspicata di ridurre alcuni oneri a carico delle imprese e 
migliorare le performance della PA. Esse rappresentano un primo passo verso quella 
semplificazione che deve però portare ad una ben più significativa riduzione di tempi e 
costi della burocrazia.  

Si rileva al riguardo che il DDL non interviene né su alcuni strumenti di carattere 
generale, la cui revisione è essenziale per assicurare procedimenti più snelli e rapidi (è 
il caso della conferenza dei servizi, delle autorizzazioni paesaggistiche, delle norme 
sull’acquisizione della documentazione delle imprese nei procedimenti di loro 
interesse), né su specifici ambiti di regolamentazione – principalmente fisco, privacy, 
previdenza, ambiente, appalti – che incidono più pesantemente sulle attività di 
impresa. 

Le misure del DDL vanno pertanto notevolmente rafforzate. Nell’Allegato Tecnico sono 
riportate alcune proposte che potrebbero contribuire ad un sostanziale alleggerimento 
di oneri e costi a carico delle imprese. 

 

 

2. Le riforme degli ultimi anni: cosa non ha funzionato 

 

Negli ultimi due decenni sono state adottate diverse riforme, che hanno riguardato sia 
gli aspetti organizzativi della PA (riforme del pubblico impiego e della dirigenza 
pubblica, interventi di devoluzione, di riorganizzazione dell’amministrazione centrale, 
ecc.), sia i profili regolamentari e procedimentali. Sono stati introdotti meccanismi diretti 
a migliorare la qualità della normativa attraverso la valutazione del suo impatto sulle 
attività private e a snellire e accelerare i procedimenti amministrativi (si pensi alla DIA, 
all’autocertificazione, al silenzio-assenso, all’acquisizione d’ufficio della 
documentazione, alla conferenza di servizi, per citarne soltanto alcuni).  

Queste riforme non hanno prodotto però i risultati sperati, a causa di una loro limitata 
applicazione, come nel caso della DIA o del silenzio-assenso, o di una loro mancata 
implementazione: emblematico il caso delle norme sull’acquisizione d’ufficio della 
documentazione richiesta ai privati durante le istruttorie, che li costringe attualmente ad 
attivare procedimenti su procedimenti per reperire e presentare informazioni già in 
possesso della PA.  

Inoltre, strumenti come la conferenza di servizi, da istituti diretti a ridurre la complessità 
dell’azione amministrativa e a migliorare tempi e qualità delle decisioni pubbliche, si 
sono trasformati in molti casi in ostacoli, spesso insuperabili, per le attività private, a 
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causa dell’assenza di meccanismi rigorosi per superare i veti o le inerzie delle 
amministrazioni. Questa situazione ha prodotto effetti drammatici, soprattutto con 
riguardo a importanti progetti infrastrutturali, bloccati per anni da dissensi e veti di 
singole amministrazioni (e poi sbloccati soltanto attraverso l’utilizzo di strumenti 
straordinari), con danni incalcolabili per il Paese. 

A ciò si aggiungano i problemi causati da una irrazionale, incoerente e abnorme 
produzione normativa, che crea incertezza applicativa, vanificando spesso gli effetti 
benefici di alcune importanti misure di semplificazione. È il caso, ad esempio, delle 
autocertificazioni, ancora poco utilizzate a causa del rischio penale connesso alle 
dichiarazioni inesatte che potrebbero essere fornite, rischio concreto in presenza di 
norme dai confini incerti e dai contenuti poco chiari. 

Infine, l’efficacia di alcuni moderni istituti introdotti nel diritto sostanziale viene di fatto 
vanificata da un enforcement poco effettivo. La giustizia amministrativa, oltre ad essere 
lenta e disorganizzata, manca di alcuni importanti strumenti che dovrebbero consentire 
una tutela più efficace ed efficiente di cittadini e imprese. Il progetto di riforma 
elaborato dalla Commissione di esperti istituita presso il Consiglio di Stato per dare 
attuazione alla delega per la riforma del processo amministrativo mirava proprio ad 
introdurre gli strumenti processuali innovativi necessari per assicurare una tutela 
processuale coerente con una concezione più moderna di Pubblica Amministrazione. 
Era questa la ratio alla base della proposta introduzione delle azioni di accertamento e 
di adempimento o della eliminazione della pregiudiziale amministrativa rispetto 
all’azione di risarcimento dei danni. Questa impostazione, però, non è stata confermata 
dal Consiglio dei Ministri che ha espunto tali previsioni dal testo approvato il 16 aprile 
scorso. La scelta di espungere dalla riforma degli strumenti più innovativi ed efficaci di 
tutela, dovuta a dichiarate motivazioni economiche, è una scelta non condivisibile, che 
non considera il costo di un sistema di giustizia amministrativa lento e inefficiente non 
solo a carico degli utenti, ma delle stesse casse dello Stato. 

Un’amministrazione moderna ed efficiente richiede non soltanto una semplificazione di 
norme e procedure, ma anche la previsione di rigorosi strumenti di tutela di diritti e 
interessi di cittadini e imprese. Preservare la PA da azioni giudiziarie - tendenza che 
purtroppo si va sempre più spesso affermando - vuol dire perpetuarne l’inefficienza e la 
totale assenza di accountability della sua dirigenza. Gli strumenti di enforcement e di 
tutela vanno invece rafforzati, collegando ad essi una rigorosa responsabilità dei 
dirigenti che con la loro inerzia, negligenza o incompetenza hanno causato un danno. 

In conclusione, singoli interventi, per quanto utili ed apprezzabili, rischiano di mancare 
gli obiettivi, in assenza di un processo generale, incisivo e ragionato di semplificazione, 
di un disegno ampio di razionalizzazione degli assetti organizzativi della PA e di una 
modernizzazione reale ed effettiva dei meccanismi di enforcement. 

 

3. Gli interventi necessari. Valutazioni sulle misure contenute nel DDL 3209-
bis e proposte di integrazione 

 

Rinviando all’allegato tecnico una trattazione più approfondita e dettagliata delle 
proposte di modifica e di integrazione delle norme contenute nel DDL, di seguito sono 
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sintetizzate le nostre valutazioni su alcuni aspetti del DDL e, soprattutto, sugli interventi 
aggiuntivi che le imprese ritengono assolutamente necessari per realizzare un vero e 
importante taglio degli adempimenti superflui e costosi a loro carico. 

Il DDL prevede misure di semplificazione basate sull’implementazione delle tecnologie 
informatiche e telematiche. Si tratta di interventi certamente positivi, in quanto 
rappresentano un ulteriore passo avanti verso la digitalizzazione dei rapporti tra PA e 
privati. Tuttavia, alcune di esse rischiano di avere effetti molto limitati in assenza di un 
taglio degli adempimenti superflui e della previsione di piani di attuazione generali e 
condivisi da tutti gli attori. 

È il caso della sanità, settore complesso, nel quale l’impiego della telematica 
rappresenta un fattore di crescita della produttività, della trasparenza e della capacità 
di governance. Affinché questo avvenga occorrono però standard tecnici unici in grado 
di far comunicare i diversi sistemi informatici. A questo riguardo, Confindustria ha 
predisposto un progetto che ridisegna il sistema di offerta e di gestione dei servizi 
sanitari basato sull'utilizzo dell'informatica che potrebbe essere realizzato in 
collaborazione con le competenti Istituzioni. 

Il DDL introduce poi alcune semplificazioni relative alle attività edilizie. Si tratta di 
interventi molto utili, ma che riguardano però soltanto piccoli interventi. Non vi sono 
invece semplificazioni per le opere più strutturate o rilevanti, per le quali sarebbe 
invece importante una revisione sostanziale della disciplina della conferenza di servizi 
e dell’autorizzazione paesaggistica. 

Certamente positivo, poi, il rafforzamento del metodo della misurazione e riduzione 
degli oneri amministrativi, che andrebbe però ulteriormente potenziato 

Condivisibili le due deleghe al Governo contenute nel DDL: quella per l’adozione della 
Carta dei doveri della PA, diretta a migliorare la qualità dei rapporti con i privati e 
rafforzare la loro tutela, e quella per il riordino e la codificazione delle disposizioni sulla 
PA, necessaria per dare chiarezza al complesso quadro normativo che si è delineato 
per effetto dei numerosi interventi addottati in materia. Anche tali previsioni andrebbero 
però integrate con alcuni correttivi. La delega consente, infatti, al Governo di 
provvedere al solo coordinamento formale delle disposizioni in materia di procedimento 
amministrativo, documentazione amministrativa, impiego pubblico, amministrazione 
digitale, nonché la futura Carta dei doveri della PA, senza poter apportare modifiche. Al 
riguardo, si ritiene invece opportuno richiamare espressamente i principi e criteri 
direttivi previsti dall’art. 20 della legge Bassanini (legge n. 59/1997), come modificato 
dalla legge di semplificazione del 2005 (legge n. 246/2005), in modo da consentire al 
Governo di modificare tali discipline in conformità ai criteri di semplificazione, anche 
per quanto riguarda gli atti regolamentari.  

Come accennato, il DDL seppure apprezzabile, è però ancora insufficiente per 
conseguire una riduzione significativa degli oneri burocratici. 

Mancano, in primo luogo, interventi di carattere generale per rafforzare l’efficacia di 
alcuni importanti strumenti di semplificazione, il cui malfunzionamento è da più parti 
denunciato (conferenza dei servizi e autorizzazioni paesaggistiche). Ma mancano 
anche misure relative a quelle materie che maggiormente – e più pesantemente – 
incidono sulle attività economiche, richiedendo l’impiego di tempo e risorse che 
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l’imprenditore potrebbe invece più utilmente e proficuamente investire nella propria 
impresa. 

Non basta, infatti, l’implementazione delle tecnologie informatiche o qualche altro 
intervento di carattere settoriale per semplificare realmente la vita alle imprese. 
Occorre invece intervenire energicamente sui veti e sulle inefficienze della PA che 
bloccano la realizzazione di progetti e attività e sui numerosi oneri burocratici che 
drenano risorse e tempo al business.  

Gli obiettivi prioritari da raggiungere sono quindi rappresentati dalla rimozione degli 
ostacoli burocratici che paralizzano o rallentano i procedimenti amministrativi e dalla 
riduzione degli oneri e degli adempimenti superflui o ridondanti imposti alle imprese 
dalle differenti discipline di settore.  

Sotto il primo aspetto è essenziale ed indifferibile intervenire sulla conferenza dei 
servizi, sul regime delle autorizzazioni paesaggistiche e sull’attuazione delle previsioni 
in tema di acquisizione d’ufficio della documentazione dell’impresa.  

Quanto invece al profilo della riduzione degli oneri, sono assolutamente prioritari 
interventi di semplificazione in materia di privacy, le cui norme rigide, pesanti e spesso 
di scarsa utilità pratica, in termini di reale tutela della riservatezza e dei dati personali, 
si traducono in costi spesso molto rilevanti per le imprese. Semplificazioni massicce 
sono necessarie anche nella materia fiscale, previdenziale, degli appalti, per anticipare 
in maniera sintetica soltanto alcuni dei temi oggetto di specifiche proposte contenute 
nell’Allegato Tecnico. 

 

3.1. Proposte per l’eliminazione degli ostacoli burocratici che paralizzano o 
rallentano i procedimenti 

Revisione della disciplina della conferenza di servizi: la conferenza di servizi è un 
modulo procedurale nato per velocizzare l’attività amministrativa e migliorare la qualità 
delle decisioni pubbliche. Tuttavia, da istituto di semplificazione si è trasformata in un 
ostacolo, spesso insuperabile, alla realizzazione delle attività private. Occorre pertanto 
una sua complessiva rivisitazione. 

È necessario anzitutto limitare l’obbligatorietà di questo modulo procedurale alle ipotesi 
in cui sia coinvolta nella decisione un’amministrazione preposta alla tutela di interessi 
cd. sensibili (ambiente, beni culturali, paesaggio, igiene, sicurezza, sanità, ecc.). In tutti 
gli altri casi bisognerebbe consentire all’amministrazione procedente di adottare il 
provvedimento indipendentemente dal concerto o assenso delle amministrazioni 
interpellate rimaste inerti. È necessario, altresì, estendere l’operatività del silenzio-
assenso anche alle amministrazioni preposte alla tutela di interessi sensibili, per 
evitare che i loro ritardi, omissioni o inerzie paralizzino i procedimenti. Infine, occorre 
velocizzare e rendere efficace il meccanismo di composizione del dissenso qualificato, 
concentrando le competenze in capo ad un unico organo rappresentato dalla 
Presidenza del Consiglio dei Ministri. 

Acquisizione d’ufficio della documentazione: il principio della acquisizione d’ufficio 
della documentazione necessaria per l’istruttoria dei procedimenti, previsto da diverse 
disposizioni, è rimasto sostanzialmente inapplicato. La conseguenza è che anche nel 
caso in cui la PA possieda tali documenti, il privato è costretto ad attivare ulteriori 
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procedure per il rilascio di certificati, visure, visti, attestazioni, ecc., che servono per gli 
accertamenti di competenza della PA. È necessario quindi porre rimedio a tali criticità, 
che allungano i procedimenti e gli oneri per i privati, costituendo per le imprese una 
sorta di “anagrafe amministrativa” presso il Registro delle imprese, in cui siano presenti 
sia le certificazioni volontarie che gli atti e i documenti rilasciati dall’autorità, 
rendendone libero l’accesso da parte della altre amministrazioni chiamate ad adottare 
provvedimenti di interesse per le imprese. Tale proposta si basa sulla operatività del 
SUAP, quale piattaforma informatica in grado di collegare tutte le amministrazioni 
competenti, e sulla procedimentalizzazione delle acquisizioni d’ufficio, posto che la 
principale criticità riscontrata per l’operatività di questo principio è stata ravvisata nella 
mancanza di regole e responsabilità per l’accesso alla documentazione amministrativa 
dei privati. 

Autorizzazione paesaggistica: occorre una reingegnerizzazione della procedura 
diretta a ridurre i tempi delle fasi intermedie e a sopprimere passaggi burocratici 
superflui. È necessario, in particolare, eliminare l’intervento della Soprintendenza nei 
casi in cui il progetto del privato sia conforme ai piani paesaggistici e sia già 
intervenuta la generale attestazione del Ministero dei Beni Culturali circa il loro 
recepimento negli strumenti urbanistici. 

 

3.2. Proposte per la riduzione degli oneri imposti da normative settoriali 

Come accennato, è assolutamente necessario intervenire nei settori di regolazione 
ritenuti maggiormente critici per le imprese con misure che prevedano la riduzione 
degli oneri burocratici superflui o ripetitivi, nonché unificare adempimenti e sopprimere 
gli elementi di complicazione introdotti nell’ordinamento in sede di recepimento delle 
discipline di derivazione comunitaria (cd. gold plating).  

Di seguito gli interventi prioritari.  

Privacy: In materia di privacy, è necessario procedere nel più breve tempo possibile 
ad una riduzione degli oneri imposti dalla normativa vigente, soprattutto allo scopo di 
riallineare la disciplina italiana alla direttiva europea e di garantire una tutela 
sostanziale ed effettiva alle esigenze di riservatezza dei dati personali, secondo un 
criterio di "proporzionalità normativa" che moduli il rigore degli adempimenti in funzione 
del grado di rischio effettivo connesso al trattamento effettuato dalle imprese e della 
natura dei dati trattati. 

Il Codice privacy detta, invece, una serie di obblighi di natura formale, non 
espressamente previsti dalla direttiva, che incidono negativamente sulle attività 
imprenditoriali e penalizzano la competitività e l'operatività aziendale. Peraltro, la loro 
eliminazione o quantomeno una semplificazione non abbasserebbe il livello di tutela 
della riservatezza previsto dagli standard europei, ma ridurrebbe soltanto gli oneri 
amministrativi e burocratici connessi, senza comportare alcun onere economico a 
carico dello Stato. 

Gli aspetti che generano maggiori criticità sul piano applicativo e interpretativo per gli 
operatori economici e su cui il sistema imprenditoriale richiede un intervento correttivo 
riguardano l'ambito applicativo del Codice e l'obbligo di tenuta del Documento 
Programmatico sulla Sicurezza. 
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Le principali e più urgenti proposte di modifica dovrebbero infatti essere dirette a: 

− escludere dall’applicazione del Codice i trattamenti di dati effettuati nell’ambito di 
rapporti tra sole imprese (B2B), risolvendo così tutte le difficoltà che le aziende 
italiane attualmente incontrano nelle relazioni commerciali, senza annullare le 
necessarie tutele nei rapporti tra imprese e persone fisiche. A quest’ultimo 
riguardo, infatti le norme e le garanzie di riservatezza del Codice continuerebbero a 
operare tra imprese e loro dipendenti, tra associazioni e loro iscritti persone fisiche, 
così come nelle ipotesi di trattamenti da parte di persone fisiche (es. professionisti, 
consulenti) di dati appartenenti a persone giuridiche, enti o associazioni. Inoltre, 
quale ulteriore garanzia dei trattamenti effettuati, la semplificazione richiesta non 
dovrebbe in ogni caso riguardare le disposizioni contenute nella Parte speciale del 
Codice, che disciplina i trattamenti che possono presentare particolari rischi, per i 
quali è opportuno che rimanga inalterata la tutela rafforzata prevista dalla legge, 
anche se i relativi rapporti intercorrono tra sole imprese; 

− attenuare, se non eliminare del tutto, gli oneri che la tenuta e l’aggiornamento del 
DPS comportano a carico delle imprese sia in termini di costi che di tempo 
richiesto, limitandone l’obbligatorietà ai soli casi - tassativi - in cui il titolare del 
trattamento sia tenuto ad effettuare la notificazione al Garante, vale a dire alle sole 
ipotesi in cui il trattamento assume una particolare rilevanza per la natura dei dati 
trattati, per le modalità utilizzate, ovvero per la tipologia di attività svolta; 

− estendere l’ambito dei destinatari che possono utilizzare la misura di 
semplificazione dell'autocertificazione sostitutiva del DPS (introdotta dalla manovra 
economica 2009) a tutti i soggetti che trattano dati di particolare rilevanza, quali 
quelli sensibili e/o giudiziari, unicamente per le finalità connesse alla gestione del 
rapporto di lavoro; 

− riallineare la definizione di “dato sensibile” a quella dettata dalla direttiva 
comunitaria, riferendola solo a quei dati che rivelano concretamente determinate 
condizioni (salute, vita sessuale, etnia, ecc.), e non già a quelli che sono “idonei a 
rivelarle” anche in via indiretta; 

− definire in maniera chiara e puntuale la nozione di trattamenti effettuati per “finalità 
amministrativo-contabili”, collegandola ai soli trattamenti che presentano effettivi 
profili di rischio e, quindi, esigenze reali di tutela per gli interessati. Tale nozione 
rileva per le imprese a diversi fini, in particolare per adempiere con modalità 
semplificate agli obblighi sulla sicurezza e per ottenere un esonero 
dall’applicazione delle misure relative agli amministratori di sistema. Al momento 
invece l’ambiguità della definizione determina incertezze sul piano operativo, che 
necessitano di un intervento normativo. 

Fisco: va data una risposta alla domanda generale di regole fiscali semplici e stabili, 
applicabili in modo uniforme e conoscibili in anticipo dai contribuenti. 

Oggi esistono decine di tributi, disciplinati da centinaia di norme, frammentate in una 
miriade di provvedimenti (decreti, regolamenti, circolari, risoluzioni), che rendono 
sempre più difficile l’individuazione delle norme applicabili e la comprensione degli 
obiettivi del legislatore. La legislazione va razionalizzata e raccolta in un corpo unico di 
norme.  
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Negli ultimi anni si è registrato un costante aumento degli oneri a carico delle imprese, 
spesso chiamate a sopportare rilevanti costi amministrativi per svolgere attività di 
supporto all’amministrazione finanziaria, o per adempiere ad obblighi dichiarativi in 
linea di principio finalizzati a contrastare le frodi e l’evasione fiscale, ma che di fatto 
aggravano oneri e costi proprio per i contribuenti onesti.  Devono essere rispettati i 
principi sanciti dallo Statuto del contribuente, incluso il divieto di introdurre obblighi con 
efficacia retroattiva. 

Appalti: in questa materia è necessario intervenire sugli oneri derivanti dal rispetto 
degli obblighi informativi contenuti nella normativa vigente, che incidono negativamente 
sulla vita delle imprese in termini di costi e tempo speso. Si tratta, in particolare, delle 
attestazioni dei requisiti di ordine generale che le imprese devono presentare in alcune 
tipologie di procedure di evidenza pubblica per l’aggiudicazione di contratti con la PA. 
Per risolvere tali criticità si ritiene opportuno consentire alle imprese di depositare in 
forma elettronica sul sito internet dell’Autorità per la Vigilanza sui contratti pubblici o di 
Unioncamere la documentazione richiesta nelle procedure di gara, stabilendo che a 
tale sito le stazioni appaltanti dovranno attingere tutte le informazioni di cui hanno 
bisogno. In questa maniera le imprese dovranno solamente tenere aggiornata la 
propria posizione presso il sito senza dover ogni volta riprodurre la stessa 
certificazione a diverse Amministrazioni. Inoltre, al fine di ridurre il rischio di esclusioni 
per omissioni di dichiarazioni e di economizzare il tempo, si ritiene opportuno 
prevedere l’obbligo per le stazioni appaltanti di predisporre schemi di dichiarazioni 
sostitutive da allegare alle domande di partecipazione alle gare per la dimostrazione 
dei requisiti. 

Previdenza: sono necessari alcuni interventi specifici diretti a rimuovere divieti ed 
elementi di complicazione nella gestione del rapporto previdenziale. In particolare, 
occorre consentire la rateizzazione dei debiti contributivi fino a 60 mensilità anche per i 
crediti non ancora iscritti a ruolo, nonché la continuazione dei versamenti obbligatori in 
caso di prosecuzione volontaria del rapporto, anche nel caso di iscrizione alla gestione 
separata INPS. 
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ALLEGATO TECNICO 

 

Possibili interventi di semplificazione 

Osservazioni sulle disposizioni contenute nel DDL n. AC 3209-bis e proposte di 
integrazione 

 

 

Premessa 

Il DDL 3209-bis di semplificazione amministrativa riguarda differenti ambiti di 
regolazione (edilizia, strutture ricettive, digitalizzazione, ecc.). L’iniziativa va valutata 
positivamente, poiché riapre il confronto sui costi della burocrazia per cittadini e 
imprese e sull’esigenza di apportare significative riforme al complesso sistema 
amministrativo italiano.  

Tuttavia, le misure previste dal DDL non possono essere considerate sufficienti, in 
quanto rimangono fuori dall’intervento settori di disciplina considerati particolarmente 
critici dal mondo imprenditoriale, quali conferenza di servizi, privacy, giustizia, 
ambiente, previdenza, fisco, ecc.  

Di seguito alcune osservazioni e proposte di correzione relative ai provvedimenti 
contenuti nel DDL, nonché le integrazioni ritenute essenziali per semplificare e 
accelerare le procedure amministrative di interesse per le imprese e per ridurre gli 
adempimenti superflui ad esse imposti e i relativi costi, con l’obiettivo di liberare le 
risorse necessarie per accrescere la competitività del sistema produttivo italiano.  

 

A. Osservazioni e proposte di modifica alle disposizioni del DDL 

Semplificazione della tenuta telematica dei libri sociali (art. 1): la misura è 
condivisibile, poiché corregge le criticità presenti nell’art. 2215-bis del codice civile, che 
prevede l’utilizzo degli strumenti telematici per gli obblighi di numerazione progressiva 
e di vidimazione relativi alla tenuta dei libri, repertori e scritture, al fine di renderne più 
agevole l’applicazione. 

Semplificazione degli adempimenti per i gestori di strutture ricettive (art. 3): la 
disposizione va valutata positivamente, in quanto prevede la comunicazione alle 
questure delle generalità degli alloggiati da parte delle strutture ricettive mediante 
modalità telematiche. Tuttavia, la norma rende operativa tale misura a partire dal 30 
giugno 2011. Al riguardo, si ritiene opportuno estendere tale termine al 31 dicembre 
2011. Ciò al fine di concedere agli operatori interessati e alle Autorità pubbliche un 
lasso temporale sufficiente per adeguarsi alle nuove previsioni, anche in 
considerazione del fatto che la loro concreta operatività è condizionata alla 
emanazione di un ulteriore decreto del Ministero dell’Interno e all’adeguamento delle 
questure territorialmente competenti. Si ritiene opportuno, infine, prevedere la modifica 
dell’art. 109 del TULPS al fine depenalizzare le violazioni degli obblighi previsti da tale 
disposizione (controllo documento identità, consegna ai clienti della scheda contenente 
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le loro generalità, ecc.), in linea con quanto si prevedeva nel DL n. 97/1995, convertito 
in Legge n. 203/95. 

Conservazione delle cartelle cliniche (art. 4): la misura è positiva. Tuttavia, si ritiene 
opportuno chiarire nella norma che la conservazione delle cartelle cliniche in forma 
digitale si applica anche alle cliniche convenzionate e ai privati. Su un piano più 
generale, si evidenzia che l’implementazione delle tecnologie informatiche nella sanità 
è opportuno che avvenga nell’ambito di un disegno unitario che persegua obiettivi 
chiari e condivisi da tutti gli attori del settore. L’impiego della telematica rappresenta un 
fattore di crescita per la produttività, la trasparenza e la capacità di governance in un 
sistema complesso come quello sanitario. Occorrono standard tecnici unici in grado di 
far comunicare i diversi sistemi informatici. Al riguardo, Confindustria ha predisposto un 
progetto che ridisegna il sistema di offerta e di gestione dei servizi sanitari basato 
sull'utilizzo dell'informatica che potrebbe essere realizzato in collaborazione con le 
competenti Istituzioni. 

Attività edilizia libera (art. 5): questa misura è già stata adottata dal decreto incentivi 
(DL n. 40/2010), attualmente all’esame della Camera per la conversione in legge (DDL 
3550), dove si prevede l’ampliamento delle tipologie di interventi che possono essere 
eseguiti senza una previa autorizzazione. In questi casi è sufficiente una 
comunicazione anche telematica. Si prevede anche la semplificazione del 
procedimento per il rilascio del certificato di prevenzione incendi che deve essere 
richiesto in conseguenza di tali interventi. Tali misure riguardano piccoli interventi 
edilizi, ma non apportano significative semplificazioni per le opere più strutturate o 
rilevanti. Per semplificare gli oneri burocratici richiesti da questa tipologia di interventi si 
ritiene opportuno intervenire sulla disciplina della conferenza di servizi e 
dell’autorizzazione paesaggistica. 

Semplificazione dell’obbligo di comunicazione della cessione di fabbricati (art. 
6): la norma è condivisibile, poiché prevede che l’obbligo di comunicare all’Autorità di 
pubblica sicurezza la cessione di fabbricati ai sensi dell’art. 12 della legge n. 191/1978, 
di conversione del DL n. 59/1978, deve essere assolto in modalità telematica, anche 
per mezzo del notaio che ha rogato l’atto. 

Semplificazione della denuncia d’infortunio o malattia professionale (art. 7): la 
norma è positiva, perché elimina la duplicazione degli oneri informativi in materia di 
infortuni e malattia professionale previsti dagli articoli 53 e 54 del DPR 1124/1965. 
Infatti, attualmente il datore di lavoro deve effettuare un doppia denuncia all’Istituto 
assicuratore e all’autorità di PS locale. La norma in esame prevede invece la sola 
denuncia all’Istituto assicuratore, che la trasmette alla direzione provinciale del lavoro 
competente per territorio. 

Semplificazione per i lavoratori dello spettacolo (art. 8): l’art. 8 del DDL modifica 
diverse disposizioni del d.lgs. CPS n. 708/1947 recante disposizioni in materia di 
previdenza e assistenza per i lavoratori dello spettacolo. In particolare, la norma 
interviene sulla disciplina delle comunicazioni ai centri per l’impiego di cui alla legge n. 
296/2006 e del certificato di agibilità richiesto alle imprese che impiegano lavoratori 
dello spettacolo.  

Quanto alle misure in materia di comunicazioni ai centri per l’impiego, l’intervento non 
si ritiene condivisibile, in quanto contrastante con la ratio della nuova disciplina del 
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collocamento e idoneo a introdurre a carico delle imprese un onere burocratico 
ingiustificato. Infatti, l’art. 8, co. 1, lett. b), del DDL riscrive integralmente il testo dell'art. 
9 del d.lgs. CPS n. 708/1947, stabilendo in via generale l’obbligo per le imprese che 
occupano lavoratori iscritti all’ENPALS di denunciare ai centri per l’impiego 
l’instaurazione, la trasformazione e la cessazione dei relativi rapporti di lavoro.  

Tale previsione riprende gli orientamenti espressi nella Circolare del Ministero del 
Lavoro del 6 agosto 2008 – confermati anche in una successiva Circolare ENPALS – le 
cui criticità, già ampiamente  segnalate dalle imprese del settore, sono rappresentate 
dalla estensione della normativa sulle comunicazioni ai centri per l’impiego anche ai 
prestatori d'opera autonomi ex art. 2222 del codice civile.  

Al riguardo, si ritiene opportuno stralciare tale previsione dal testo del DDL, o 
quantomeno escludere o semplificare le comunicazioni per i lavoratori autonomi che 
instaurano rapporti contrattuali di breve, o brevissima, durata (figuranti, attori, ecc.), 
che rappresentano tipologie negoziali ampiamente utilizzate in questo settore.  

Le modifiche alla disciplina del certificato di agibilità sono previste invece dall’art. 8, co. 
1, lett. c), del DDL. Il certificato di agibilità è il documento che autorizza l’impresa a far 
agire nei suoi locali – in proprietà o in godimento - i lavoratori dello spettacolo di cui 
all’art. 3, nn. 1-14, del d.lgs. CPS n. 708/47.  

Al riguardo, il DDL prevede: 

- il rilascio di tale documento è richiesto dall’impresa committente ed è 
subordinato alla regolarità contributiva della stessa; 

- i lavoratori autonomi esercenti attività musicali provvedono in proprio alla 
richiesta di tale documento, salvo l’obbligo per l’impresa committente di 
custodirlo; 

- gli elementi informativi richiesti per il certificato di agibilità possono essere 
adeguati dall'Ente in relazione alle peculiarita' di imprese o di settori produttivi, 
al fine fare salvi i provvedimenti di semplificazione già adottati dall'ENPALS (es. 
agibilità per le fondazioni liriche); 

- la misura della sanzione amministrativa conseguente al mancato possesso del 
certificato è di 125 euro per ogni lavoratore e per ogni giornata di lavoro.  

Tale disciplina, che si ritiene apprezzabile nella misura in cui prevede 
l’implementazione delle modalità telematiche per tutte le comunicazioni e le procedure 
in materia, andrebbe ulteriormente rafforzata stabilendo l’eliminazione dell’obbligo di 
richiesta del certificato per tutte le imprese dello spettacolo caratterizzate da attività e 
localizzazione produttiva stabile e continuativa (televisioni, cinema, teatri, ecc.). Infatti, 
per tali imprese l’obbligo del certificato di agibilità si rivela inutilmente oneroso e 
ridondante rispetto agli adempimenti di denuncia che esse già assolvono con cadenza 
periodica. 

Si segnala, al riguardo, che nell'ambito del DDL di "tutela dei lavoratori dello 
spettacolo" (relatrice On. Ceccacci Rubino) è stato presentato un emendamento diretto 
ad eliminare l'obbligo del certificato di agibilità per quelle aziende di spettacolo 
caratterizzate da una stabile organizzazione lavorativa e da luoghi di spettacolo non 
"mobili" e sostanzialmente sempre identici nel corso del tempo, considerato che:  
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- l'agibilità è connessa allo specifico locale in cui dovrà svolgersi l'evento di 
spettacolo, che non varia per le imprese considerate stabili; 

- le informazioni contenute nel certificato rappresentano una duplicazione dei dati 
contenuti nelle denunce mensili.  

Inoltre, si ritiene opportuno intervenire anche sul trattamento sanzionatorio previsto dal 
DDL, stabilendo un tetto massimo per l’irrogazione della sanzione in materia di 
certificato di agibilità, prevista nella misura di 125 euro per ogni giornata di lavoro e per 
ogni lavoratore cui si riferisce il certificato di agibilità. Ciò al fine di rendere 
proporzionata la sanzione alla gravità della violazione, posto che l’obbligo del 
certificato di agibilità è esclusivamente strumentale alla garanzia dell’adempimento 
degli obblighi di contribuzione. 

Riduzione di oneri amministrativi (art. 9): la misura è diretta a potenziare le attività di 
misurazione e riduzione degli oneri amministrativi gravanti sulle imprese ex art. 25 
della Manovra Economica 2009, estendendone l’operatività alle Regioni e alle Autorità 
amministrative indipendenti. Tuttavia, si ritengono opportune alcune integrazioni della 
norma. Anzitutto, anche per le rilevazioni a livello regionale o riguardanti le Authority, e 
per la predisposizione dei successivi piani di riduzione, si ritiene opportuno prevedere 
espressamente il coinvolgimento delle imprese e delle loro associazioni. Al contempo, 
occorre intervenire affinché il comitato paritetico al quale si intende affidare il 
coordinamento delle misurazioni a livello regionale sia affidato al Dipartimento della 
Funzione Pubblica, al Ministero per la semplificazione normativa e degli Affari 
Regionali assieme a Regioni, Province e Comuni. Ciò al fine di garantire efficienza e 
celerità di azione di questo organo. Si segnala, inoltre, l’importanza di rafforzare 
ulteriormente tale metodo prevedendo la quantificazione anche successivamente agli 
interventi realizzati, al fine di verificare in concreto il taglio dei costi a beneficio delle 
imprese.  

Disposizioni in materia di sportello unico per l’edilizia (art. 12): la norma 
opportunamente stabilisce che lo Sportello Unico per l’Edilizia, a cui sono attribuite 
funzioni di coordinamento delle amministrazioni competenti ad adottare provvedimenti 
in materia edilizia, deve operare in modalità telematica, al pari di quanto previsto dalla 
riforma dello Sportello Unico per le Attività Produttive (SUAP) di cui alla Manovra 
Economica 2009. 

Ricetta medica elettronica (art. 17): la ricetta medica elettronica rappresenta un 
efficace strumento di controllo gestionale della spesa sanitaria, contro truffe o abusi, e 
riduce i costi di conservazione legati alle modalità cartacee di redazione. Vanno 
tuttavia rilevati alcuni aspetti che meritano una più approfondita riflessione, in 
particolare: 

− dovranno essere valutate le modalità di gestione del bollino farmaceutico, che oggi 
garantisce il rimborso delle confezioni effettivamente erogate, e che il farmacista 
asporta dalla confezione ed applica sulla ricetta cartacea; 

− la riservatezza dei dati personali dovrà essere considerata in relazione alle 
verifiche necessarie a garantire che la prestazione sanitaria venga erogata al 
destinatario indicato nella ricetta o a un suo famigliare o delegato. 
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Inoltre, il progressivo passaggio dal documento cartaceo a quello elettronico dovrà 
comunque prevedere verifiche rigorose attraverso fasi sperimentali. 

Semplificazione in materia di oneri informativi per la gestione dei rifiuti di 
apparecchiature elettriche ed elettroniche (art. 20): questa disposizione andrebbe 
stralciata dal testo del DDL in esame, poiché è stata già inserita nel DDL Comunitaria 
come emendamento approvato dall’Aula della Camera (articolo 22). Peraltro, 
nell’emendamento sono state eliminate alcune imprecisioni presenti invece nella norma 
in questione, primo fra tutti le date per adempiere agli obblighi previsti (il 28 febbraio 
diventa 30  giugno). 

Delega al Governo per l’emanazione della Carta dei doveri delle amministrazioni 
pubbliche (artt. 28 e 29): la misura è condivisibile. La disposizione, infatti, delega il 
Governo a emanare la Carta dei doveri della PA, che raccoglierà i doveri delle 
pubbliche amministrazioni e le sanzioni per la loro inosservanza nei confronti dei 
privati. Tali disposizioni saranno vincolanti anche per le Regioni e gli enti locali. Il 
Governo dovrà attenersi ai principi di trasparenza, semplificazione, ragionevole durata 
dei procedimenti, responsabilità dei dipendenti pubblici, ecc. Tuttavia, tali criteri di 
delega andrebbero rafforzati ulteriormente, prevedendo: 

- il potere sostitutivo del Presidente del Consiglio dei Ministri per l’emanazione 
dei regolamenti attuativi di disposizioni relative alla PA e, in particolare, 
concernenti misure di semplificazione di competenza dei Ministeri inadempienti. 
Infatti, tale organo, titolare del potere di promuovere e coordinare le attività dei 
ministri (art. 95 Cost.), potrebbe avviare i procedimenti necessari all’adozione di 
tali atti, garantendo anche le necessarie modalità di coinvolgimento dei singoli 
ministeri interessati. Lo schema seguirebbe quanto già previsto per i rapporti 
Stato-Regioni dall’art. 120 Cost.. Oltre a porre rimedio alle situazioni, 
ampiamente diffuse, di mancata attuazione di interventi ritenuti fondamentali 
per cittadini e imprese, l’attribuzione di tale potere al Presidente del Consiglio 
dei Ministri consentirebbe anche di superare eventuali situazioni di stallo degli 
iter regolamentari dovute a posizioni di contrasto tra Ministeri; 

- l’obbligo della PA di rispettare i termini di pagamento nei confronti dei privati, 
stabilendo il principio generale della loro inderogabilità in via convenzionale.  

Codificazione (art. 30): la norma delega il Governo a riunire in un unico codice le 
disposizioni in materia di procedimento amministrativo, documentazione 
amministrativa, impiego pubblico, amministrazione digitale, nonché la futura Carta dei 
doveri della PA. La delega consente al Governo di provvedere al solo coordinamento 
formale di tali disposizioni, senza la possibilità di apportare modifiche. Al riguardo, si 
ritiene invece opportuno richiamare espressamente i principi e criteri direttivi previsti 
dall’art. 20 della legge Bassanini (legge n. 59/1997), come modificato dalla legge di 
semplificazione del 2005 (legge n. 246/2005), in modo da consentire al Governo di 
modificare tali discipline in conformità ai criteri di semplificazione, anche per quanto 
riguarda gli atti regolamentari.  
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B. Proposte di integrazione del DDL 

 

1. Conferenza di servizi 

1.1. Soppressione della Conferenza di Servizi obbligatoria 

Pur riconoscendo la fondamentale importanza della Conferenza di servizi, quale istituto 
sorto nella originaria intenzione del Legislatore per semplificare e accelerare i 
procedimenti particolarmente complessi, si ritiene che la previsione della obbligatorietà 
della conferenza ex art. 14, co. 2, legge n. 241/1990, non sia fondamentale per 
garantire la celerità e qualità dell’attività amministrativa.  

Si dovrebbe piuttosto riconoscere alla PA procedente il potere discrezionale di valutare 
caso per caso se convocare o meno la conferenza, anticipando alla scadenza del 
termine per la trasmissione dell’avviso richiesto l’operatività del meccanismo del 
silenzio assenso.  

La proposta è supportata anche dal fatto che con il diffondersi del procedimento 
amministrativo telematico (si vedano in questo senso Comunicazione Unica, Sportello 
Unico ex art. 38 legge n. 133/2008, obbligatorietà della PEC, conferenza di servizi 
telematica, etc.) viene meno l’esigenza di fisicità del procedimento, che rappresenta 
uno dei fattori essenziali della conferenza di servizi, posto che essa è diretta a riunire in 
un medesimo contesto spaziale e temporale i rappresentanti - persone fisiche - delle 
amministrazioni coinvolte nel procedimento.  

Una volta venuta meno questa esigenza, si ritiene opportuno prevedere la mera facoltà 
di convocazione a favore dell’amministrazione procedente, in modo da impiegare tale 
modulo procedurale nei soli casi in cui vi sia l’effettiva esigenza di una ponderazione 
dei diversi interessi coinvolti nel procedimento. Andrebbe pertanto abrogato l’art. 14, 
co. 2, legge n. 241/1990.    

L’obbligatorietà della convocazione della conferenza di servizi andrebbe mantenuta 
soltanto per i procedimenti che coinvolgono le amministrazioni preposte alla tutela 
ambientale, paesaggistico-territoriale, del patrimonio storico-artistico o alla tutela della 
salute e della pubblica incolumità, salvo quanto si dirà in materia di silenzio-assenso al 
par. 1.3. 

In conseguenza delle modifiche proposte alla disciplina della conferenza di servizi 
decisoria, occorrerebbe anche precisare che la conferenza di servizi istruttoria (art. 14, 
co. 1, legge n. 241/1990) è facoltativa per la PA procedente. In questo modo, viene 
definitivamente chiarito che l’utilizzo del modulo procedurale rappresentato dalla 
conferenza di servizi non costituisce la regola. Viene pertanto affermata la piena 
discrezionalità della PA in ordine alla scelta se indire o meno la conferenza di servizi 
istruttoria, senza che ciò possa formare oggetto di sindacato da parte del giudice 
amministrativo nell’ipotesi di mancata adozione di tale modulo non suffragata da 
adeguata motivazione. 
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1.2. Semplificazione della fase conclusiva della Conferenza di Servizi 

L’attuale disciplina della fase conclusiva della conferenza di servizi prevede che alla 
chiusura dei lavori debba essere redatto il verbale della conferenza. Successivamente 
al verbale, l’amministrazione procedente adotta la determinazione conclusiva dei lavori 
svolti in conferenza e il provvedimento finale che chiude il procedimento 
amministrativo.  

Tale disciplina, oltre ad aver cagionato difficoltà applicative e contrasti interpretativi in 
seno alla giurisprudenza, appare idonea ad allungare i tempi e ad appesantire le 
modalità di funzionamento della conferenza di servizi, senza che vi siano particolari 
ragioni che giustifichino la sua presenza.  

Infatti, se le finalità dell’istituto in commento sono rappresentate, da un lato, 
dall’esigenza di semplificare il procedimento amministrativo, accelerandone i tempi di 
conclusione, e, dall’altro, di consentire alla PA una adeguata valutazione degli interessi 
coinvolti nel procedimento, la previsione di tre distinte fasi per la conclusione dei lavori 
della conferenza e del procedimento amministrativo non risultano in linea con i suddetti 
obiettivi.  

Va segnalato, altresì, che la presenza delle attuali tre fasi è dovuta alla legge n. 
340/2000, che nel modificare la disciplina della conferenza di servizi aveva inserito 
l’istituto del cd. dissenso postumo, cioè il dissenso espresso dopo la chiusura dei lavori 
della conferenza da parte di una della amministrazioni partecipanti. La presenza di un 
lasso temporale tra la chiusura dei lavori della conferenza e il provvedimento finale era 
allora motivata dalla necessità di garantire alle amministrazioni di esprimere in una 
fase successiva il proprio avviso.  

Con la legge n. 15/2000 tale istituto, però, è stato soppresso, al fine di concentrare 
nella conferenza ogni tipo di determinazione.  

Va tenuto conto anche che con il provvedimento finale la PA procedente non effettua 
nessuna ulteriore valutazione rispetto a quella posta in essere alla chiusura dei lavori 
della conferenza, posto che il co. 9 della art. 14-ter prescrive espressamente che il 
provvedimento che chiude il procedimento deve essere conforme alla determinazione 
conclusiva della conferenza.  

Il provvedimento assume allora i caratteri di mero adempimento formale. 

La presenza delle tre fasi in questione ha suscitato problemi anche per quanto riguarda 
l’individuazione dell’atto che deve essere impugnato dal privato dinanzi al giudice 
amministrativo.  

In alcune pronunce si legge, infatti, che a seconda del contenuto del verbale, che può 
essere meramente descrittivo delle posizioni espresse in sede di conferenza ovvero 
idoneo a manifestare già la determinazione conclusiva della PA procedente, il privato 
dovrà impugnare il provvedimento finale o il verbale direttamente. Ciò, come risulta 
evidente, cagiona notevole confusione e difficoltà per i privati, interessati a non vedersi 
respingere il ricorso per inammissibilità.  

Per superare tali criticità si propone di unificare alla chiusura dei lavori della conferenza 
le tre fasi – verbale/determinazione conclusiva/provvedimento finale – in una sola. Più 
in particolare, si ritiene opportuno prevedere che al termine dei lavori della conferenza, 
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l’amministrazione procedente adotti, sulla base delle risultanze emerse, il 
provvedimento conclusivo del procedimento.  

Questa soluzione consente di accelerare la chiusura dei lavori della conferenza e del 
procedimento amministrativo, mantenendo al contempo inalterato il livello di qualità 
della valutazione degli interessi pubblici. 

 

1.3. Silenzio-assenso 

È necessario estendere l’operatività del silenzio-assenso anche alle amministrazioni 
preposte alla tutela di interessi sensibili, per evitare che i loro ritardi, omissioni o inerzie 
paralizzino i procedimenti. 

Occorre quindi modificare l’art. 14-ter, co. 7, della legge n. 241/1990 stabilendo che si 
considera acquisito l'assenso delle amministrazioni, comprese quelle preposte alla 
tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, del patrimonio storico-artistico o alla tutela 
della salute e della pubblica incolumità, il cui rappresentante non abbia espresso 
definitivamente la volontà dell'amministrazione rappresentata in seno alla conferenza. 

 

1.4. Conferenza di servizi istruttoria 

E’ opportuno modificare l’art. 14, co. 2, della legge n. 241/1990 prevedendo che nei 
procedimenti pluristrutturali la mancanza delle determinazioni delle amministrazioni 
pubbliche coinvolte non obbliga la PA procedente ad indire la conferenza di servizi 
qualora il silenzio di tali amministrazioni riceva una qualifica da parte del Legislatore. 
Ciò avviene nei casi contemplati negli artt. 16 e 17 della legge n. 241/1990, in cui si 
prevede che la mancata comunicazione del parere o della valutazione tecnica 
consentono all’amministrazione procedente di adottare il provvedimento conclusivo del 
procedimento o di adire altra amministrazione. Lo stesso deve dirsi in tutti quei casi in 
cui la legge considera la mancata trasmissione della determinazione da parte 
dell’amministrazione interpellata come silenzio-assenso, ovvero come non preclusiva 
per l’adozione della decisione finale.  

 

1.5. Violazioni di termini di conclusione dei lavori della conferenza 

Va stabilito espressamente che la violazione del termine che fa sorgere la 
responsabilità per danni in capo alla PA è quella relativa al termine finale del 
procedimento ai sensi dell’art. 2 della legge n. 241/1990, non anche ai termini – 
ordinatori – previsti per la conclusione dei lavori in conferenza. Tali ultimi termini, infatti, 
devono essere modulati e armonizzati dalla PA procedente in modo da essere resi 
compatibili con i termini di cui all’art. 2 della legge n. 241/1990. La loro principale 
funzione rimane quella di consentire, una volta scaduti, l’intervento sostitutivo di cui al 
successivo art. 14-quater.  

In questo modo, la conferenza di servizi si innesta nel procedimento come un modulo 
procedurale che lascia invariati i suoi termini di conclusione e le relative responsabilità 
in caso di mancata osservanza, in linea con le recenti modifiche introdotte dalla legge 
n. 69/2009. Quest’ultima, infatti, nel modificare l’art. 2, co. 7, della legge n. 241/1990, 
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ha previsto che la sospensione del termine di conclusione del procedimento è 
consentita solo per acquisite informazioni o certificazioni e per un massimo di trenta 
giorni. 

 

1.6. Disciplina del dissenso qualificato 

Si ritiene fondamentale modificare l’art. 14-quater della legge n. 241/1990, che 
disciplina gli effetti del dissenso espresso in sede di conferenza da parte di una o più 
amministrazioni partecipanti.  

In particolare, occorre prevedere che ove venga espresso motivato dissenso da parte 
di un'amministrazione preposta alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, del 
patrimonio storico-artistico o alla tutela della salute e della pubblica incolumità, la 
questione è rimessa al Consiglio dei Ministri, previa intesa in sede di Conferenza 
permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e di 
Bolzano, se il dissenso riguarda un'amministrazione statale e una regionale o tra più 
amministrazioni regionali. Nelle ipotesi in cui il dissenso riguardi un'amministrazione 
statale o regionale e un ente locale o tra più enti locali l’intesa dovrebbe essere 
richiesta alla Conferenza unificata.  

Si ritiene opportuno prevede, inoltre, che, se l'intesa non è raggiunta nei successivi 
trenta giorni, la Presidenza del Consiglio dei ministri adotta comunque la 
determinazione conclusiva del procedimento. 

Per le ipotesi in cui il motivato dissenso è espresso da una Regione o da una Provincia 
autonoma in una delle materie di propria competenza, si dovrebbe prevedere che il 
Consiglio dei Ministri delibera con la partecipazione dei Presidenti delle Regioni o delle 
Province autonome interessate.  

Tali proposte di modifica sono dirette a impedire la paralisi dei procedimenti 
amministrativi, che quasi sempre si realizza proprio durante la fase della composizione 
del dissenso qualificato.  

 

1.7. Ambito di applicazione 

E’ necessaria la modifica dell’art. 29, co. 2-ter, della legge n. 241/1990, al fine di 
prevedere che tra le disposizioni vincolanti per le Regioni e gli enti locali rientrano 
anche quelle relative alla conferenza di servizi. La modifica è diretta a rendere 
omogenea sul territorio nazionale la disciplina della conferenza di servizi, soprattutto 
alla luce dei miglioramenti proposti. Infatti, riguardo a tale modello procedurale, le 
regioni godono di potestà normativa piena per quanto attiene le materie e le funzioni di 
loro competenza, che andrebbe mitigata prevedendo i livelli essenziali delle prestazioni 
oltre i quali non è consentito scendere. 

 

2. Privacy 

Nel 2007, in attuazione del Piano annuale di azione per la semplificazione, è stata 
realizzata la prima misurazione ufficiale degli oneri sostenuti dalle imprese per 
adeguarsi alla disciplina in materia di privacy. Dalla rilevazione è emerso che le 
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imprese ogni anno spendono una cifra complessiva pari a circa 2,2 miliardi di euro per 
inviare l’informativa, richiedere il consenso, rispettare le misure minime di sicurezza, 
aggiornare il Documento Programmatico sulla Sicurezza (DPS). 

Gli adempimenti misurati sono però soltanto alcuni di quelli previsti dal d.lgs. n. 
196/2003 (Codice privacy). La rilevazione, ad esempio, non tiene conto dell’obbligo di 
redazione del DPS, in quanto adempimento che si effettua una tantum - all’inizio di un 
trattamento di dati sensibili o giudiziari con strumenti elettronici - ma che pure 
rappresenta un onere rilevante ed inutilmente gravoso per le imprese, nonché degli 
adempimenti richiesti dal Provvedimento 27 novembre 2008 del Garante privacy in 
materia di amministratori di sistema. 

Ne consegue che la cifra stimata indica un costo in difetto, che deriva da un 
recepimento della direttiva europea (direttiva n. 95/46/CE) troppo penalizzante per gli 
operatori economici. 

L’Italia, infatti, è stato l’unico Stato membro che, in risposta alle sollecitazioni della 
Commissione europea, ha indicato la privacy tra le normative di derivazione 
comunitaria più critiche per il sistema imprenditoriale. Per questo motivo Confindustria, 
attraverso la Piccola Industria e in collaborazione con il Dipartimento della Funzione 
Pubblica, ha sostenuto e sostiene la necessità di procedere ad una riduzione degli 
oneri imposti dalla normativa in materia, soprattutto con l’obiettivo di riallineare la 
disciplina italiana alla direttiva europea di riferimento e di garantire una tutela 
sostanziale ed effettiva alle esigenze di riservatezza dei dati personali. 

Al riguardo, il Codice privacy detta una serie di obblighi di natura formale, non 
espressamente previsti dalla direttiva, che incidono negativamente sulle attività 
imprenditoriali. Peraltro, la loro eliminazione o quantomeno una semplificazione non 
abbasserebbe il livello di tutela della riservatezza previsto dagli standard europei, ma 
ridurrebbe soltanto gli oneri amministrativi e burocratici connessi. 

A questo scopo, di seguito sono indicate una serie di proposte di modifica delle norme 
sulla privacy, che destano maggiori criticità sul piano applicativo e interpretativo per gli 
operatori e che risultano di prioritario interesse per il sistema imprenditoriale. 

Tali proposte, peraltro, non comporterebbero alcun onere economico a carico dello 
Stato. 

 

2.1. Ambito di applicazione 

A differenza di quanto previsto in sede comunitaria e delle scelte operate a livello 
nazionale dalla gran parte degli Stati membri, la disciplina italiana ricomprende nella 
definizione di dati personali le informazioni relative, non soltanto alle persone fisiche, 
ma anche a quelle giuridiche, agli enti e alle associazioni. Tale estensione non è 
giustificabile con riferimento ai rapporti di natura meramente economica che 
intercorrono tra sole imprese - B2B – (es. clienti/fornitori), in quanto in queste ipotesi 
non sussiste l’esigenza di tutelare per legge le informazioni scambiate. 

Peraltro, in questo ambito ampie garanzie e tutele dei dati possono essere già 
predisposte e realizzate tra le parti nell’esercizio della loro libertà negoziale e sulla 
base delle migliori pratiche contrattuali. 
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L’attuale disciplina invece genera rilevanti oneri, di natura burocratica ed economica, a 
carico delle imprese italiane, sia nei rapporti commerciali interni che internazionali, con 
un evidente pregiudizio in termini di competitività rispetto ai concorrenti esteri. 

Pertanto, per riallineare la disciplina sulla privacy alle prescrizioni comunitarie, sarebbe 
opportuno intervenire sull’ambito di applicazione del Codice, escludendo da tale ambito 
i trattamenti di dati personali effettuati esclusivamente tra persone giuridiche, enti o 
associazioni. In questo modo, si consentirebbe di eliminare gli adempimenti previsti nei 
rapporti tra sole imprese (es. clienti/fornitori), risolvendo così anche quelle difficoltà, 
attualmente esistenti, che le aziende italiane incontrano nei rapporti commerciali, 
senza annullare le necessarie tutele nei rapporti tra imprese e persone fisiche. 

A quest’ultimo riguardo, va rilevato che la proposta di escludere l’applicazione del 
Codice ai trattamenti effettuati nei rapporti tra sole imprese non altererebbe in alcun 
modo le garanzie di riservatezza dei dipendenti nei rapporti con il datore di lavoro, né 
quelle degli iscritti ad enti o associazioni, in quanto per entrambi rimarrebbero 
integralmente applicabili le disposizioni di tutela dei dati personali, sia comuni che 
sensibili, contenute nel Codice (es. doveri di informativa, consenso, ecc.). Allo stesso 
modo, sarebbe pienamente confermata l’operatività delle norme del Codice nelle 
ipotesi in cui i dati relativi a persone giuridiche, enti o associazioni siano oggetto di 
trattamento da parte di persone fisiche (es. professionisti, consulenti). 

Infine, quale ulteriore garanzia dei trattamenti effettuati, la semplificazione prospettata 
non dovrebbe in ogni caso riguardare le disposizioni contenute nella Parte II del 
Codice. Infatti, tali norme disciplinano i trattamenti che possono presentare particolari 
rischi (in quanto effettuati, ad esempio, nell’ambito di attività di marketing diretto, 
giornalistica, bancaria, finanziaria e assicurativa, ecc.), per i quali è opportuno che 
rimanga inalterata la tutela rafforzata prevista dal Codice, anche se i relativi rapporti 
intercorrono tra imprese.  

 

2.2. Limitazione dell’obbligo di adozione del Documento Programmatico sulla 
Sicurezza (DPS) 

In tema di sicurezza dei dati e dei trattamenti, la direttiva comunitaria si limita a fissare 
il principio generale dell'obbligo in capo agli Stati membri di disporre che il responsabile 
del trattamento (il titolare, nel nostro ordinamento) attui "misure tecniche ed 
organizzative appropriate" al fine di garantire la protezione dei dati personali da una 
serie di eventi (distruzione, perdita, alterazione, diffusione, accesso non autorizzato, 
ecc.), specificando che tali misure devono assicurare, tenuto conto delle attuali 
conoscenze in materia e dei costi dell'applicazione, un livello di sicurezza appropriato 
rispetto ai rischi presentati dal trattamento e alla natura dei dati da proteggere. 

A fronte di ciò, il legislatore italiano ha fissato obblighi che risultano particolarmente 
onerosi per le imprese e, soprattutto, non proporzionati ai rischi effettivi dei trattamenti 
effettuati dalle imprese e alla natura dei dati dalle stesse trattati. 

Una necessaria semplificazione delle misure di sicurezza, a partire dal DPS, dovrebbe 
essere ispirata al criterio di “proporzionalità normativa”, così da modularne il rigore in 
funzione del grado di rischio connesso al trattamento effettuato dalle imprese e della 
natura dei dati trattati, distinguendo le aziende che trattano prevalentemente dati 
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sensibili dalle aziende, specie manifatturiere, che, nel normale svolgimento della 
propria attività economica, trattano dati che non richiedono una tutela particolarmente 
rigorosa. 

In particolare, il DPS è una misura minima di sicurezza, che alla luce della prassi 
applicativa seguita all’entrata in vigore del Codice, si è dimostrata inidonea a garantire 
agli interessati un livello di tutela superiore rispetto a quello che viene loro assicurato 
dall’attivazione di tutte le altre misure minime di sicurezza. Peraltro, l’aggiornamento 
annuale e la redazione del DPS rappresentano misure imposte da scelte di politica 
legislativa interna e non da vincoli comunitari. 

Pertanto, è necessario attenuare, se non eliminare del tutto, gli oneri che la tenuta e 
l’aggiornamento del DPS comportano a carico delle imprese sia in termini di costi che 
di tempo richiesto, limitandone l’obbligatorietà ai soli casi in cui il titolare del 
trattamento sia tenuto ad effettuare la notificazione al Garante ai sensi dell’art. 37 del 
Codice, vale a dire alle sole ipotesi in cui il trattamento assume una particolare 
rilevanza per la natura dei dati trattati, per le modalità utilizzate, ovvero per la tipologia 
di attività svolta (es. nelle ipotesi di: dati trattati per finalità di fidelizzazione o 
profilazione della clientela; dati sensibili registrati a fini di selezione del personale per 
conto terzi; dati sensibili utilizzati per sondaggi di opinione, ricerche di mercato; banche 
dati gestite da sistemi di informazioni creditizie).  

Inoltre, coerentemente con la limitazione dell’obbligo del DPS, al fine di ridurre gli 
adempimenti ingiustificati a carico delle imprese, sarebbe necessario eliminare 
l'obbligo di menzione nella relazione accompagnatoria al bilancio dell'avvenuta 
adozione e aggiornamento del DPS (previsto dalla regola 25 del Disciplinare tecnico), 
trattandosi anche in questo caso di un obbligo non contemplato dalla direttiva 
comunitaria di riferimento e che sarebbe più opportuno rimettere alla decisione della 
società. 

 

2.3. Autocertificazione sostitutiva del DPS, ai sensi dell’art. 34, comma 1-bis, del 
Codice 

In subordine alla proposta di limitazione dell’ambito applicativo del DPS, sarebbe 
quantomeno necessario garantire effettività alla misura di semplificazione prevista 
dall’art. 29 della Manovra economica 2009 (autocertificazione sostitutiva del DPS), 
estendendone l’ambito dei destinatari a tutti i soggetti che trattano dati di particolare 
rilevanza, quali quelli sensibili e/o giudiziari, unicamente per le finalità connesse allo 
gestione del rapporto di lavoro. 

Infatti, la Manovra economica 2009 ha introdotto per le imprese che trattano mediante 
strumenti elettronici quali unici dati sensibili dei propri lavoratori quelli di natura 
sanitaria (certificato di assenza per malattia) e sindacale (es. ai fini dei permessi, 
aspettative, trattenute dovute per l’adesione a sindacati), la possibilità di sostituire 
l’obbligo della tenuta e dell’aggiornamento del DPS con un’autocertificazione. 

La prima prassi applicativa ha però evidenziato che la portata operativa del beneficio è 
decisamente limitata: non rientrerebbero infatti nella categoria dei dati sanitari - 
contemplati dalla norma - quelli relativi ai parenti dei dipendenti dell’impresa, che pure 
sono oggetto di trattamento obbligatorio per legge o per contratto qualora si voglia 
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beneficiare di permessi, agevolazioni sanitarie, prestazioni previdenziali o assistenziali, 
ecc.; così come sarebbero esclusi i certificati di infortunio e di malattia professionale, 
nei quali è effettivamente indicata la diagnosi, a differenza dei certificati di malattia 
comune, nei quali è contenuta solo la prognosi. Sarebbero altresì esclusi dal beneficio i 
dati relativi a dipendenti extracomunitari, che ormai rappresentano una risorsa sempre 
più importante per le imprese, anche di piccole dimensioni. 

Ciò rende di fatto inapplicabile l’autocertificazione per le imprese che abbiano almeno 
un dipendente. 

Pertanto, si ritiene indispensabile ampliare la possibilità di fare ricorso al beneficio 
dell’autocertificazione anche alle ipotesi in cui le imprese trattano queste tipologie di 
dati nell’ambito della gestione del rapporto di lavoro. 

Sempre con riguardo all’autocertificazione, sarebbe poi opportuno chiarirne il 
contenuto, specificando che essa deve attestare la conformità del trattamento solo alle 
misure minime di sicurezza richieste dal Codice e dal Disciplinare tecnico, e non anche 
a quelle ritenute idonee ai sensi di un più generale obbligo di sicurezza (sul punto, si 
veda l’ultima parte della proposta normativa contenuta nella nota n. 3). Ciò, da un lato, 
al fine di evitare eccessivi rischi di responsabilità penale per falsa dichiarazione in capo 
all’impresa che si avvale del beneficio, che ne disincentiverebbero l’applicazione; 
dall’altro lato, in ragione di esigenze di semplificazione e di certezza giuridica, che 
fanno ritenere possibile certificare solo le misure minime tassativamente indicate dalla 
legge, la cui mancata adozione o violazione è riscontrabile immediatamente in fase di 
adozione delle stesse così come in sede di controlli e verifiche da parte delle autorità 
competenti. La realizzazione di un livello di sicurezza idoneo è, al contrario, un onere 
dai contorni non ben definiti, sia in quanto rimesso a una preventiva e discrezionale 
valutazione del titolare del trattamento (mancando indicazioni specifiche nel Codice su 
contenuto e tipologia delle cd. misure idonee), sia perché è possibile accertare in 
concreto l’idoneità delle misure soltanto di fronte a un giudice, quindi in una fase 
patologica e successiva rispetto al momento dell’autocertificazione. 

 

2.4. Modifiche alla definizione di dato sensibile 

Con riferimento alla nozione di “dato sensibile”, si ritiene opportuno adeguare la 
normativa italiana agli standard europei. 

Infatti, l’attuale definizione contenuta nel Codice estende oltremodo la qualificazione di 
dato sensibile ricomprendendovi anche informazioni personali, che sono - solo - 
idonee a rivelare circostanze “sensibili” e che, quindi, non sempre sono tali da rivelarle 
di fatto. Ne è un esempio il dato relativo alla semplice assenza per malattia del 
dipendente, che di per sé non contiene alcun riferimento alla diagnosi e, quindi, al 
concreto stato di salute del dipendente, ma che risulta indirettamente idoneo a 
rivelarlo. 

Pertanto, ne consegue che qualsiasi ente che abbia alle proprie dipendenze persone 
fisiche, anche nella forma di rapporti di collaborazione, venga a trattare 
inevitabilmente dati sensibili ed sia, quindi, sempre tenuto al rispetto di obblighi e 
misure supplementari previsti per tali informazioni (es. consenso in forma scritta, 
obblighi rafforzati in materia di misure di sicurezza, DPS, ecc.). 
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Per queste ragioni, è essenziale modificare la definizione di “dato sensibile”, 
riferendola solo a quei dati che rivelano, concretamente, determinate condizioni 
(salute, vita sessuale, etnia, ecc.), come disposto dall’art. 8 della direttiva comunitaria 
di riferimento, e non già quelli che sono “idonei a rivelarle” anche in via indiretta. 

 

2.5. Altre proposte di semplificazione in materia di privacy 

a) Nozione di “finalità amministrativo-contabili” 

La nozione di “finalità amministrativo-contabili” è richiamata dalla disciplina privacy in 
diversi ambiti rilevanti per le imprese. Il trattamento di dati effettuato per tali finalità 
consente infatti alle imprese di avvalersi delle modalità semplificate di adozione delle 
misure minime di sicurezza e di beneficiare di un esonero generale dall’applicazione 
delle norme sugli amministratori di sistema. 

Tuttavia, al momento mancano indicazioni chiare al riguardo e le imprese riscontrano 
difficoltà sul piano interpretativo nell’individuare esattamente quali attività e operazioni 
possano essere ricomprese nella definizione di trattamento effettuato per fini 
amministrativo-contabili, con il rischio di incorrere involontariamente in pesanti sanzioni 
di natura civile, amministrativa e penale. 

Pertanto è necessario precisare in via legislativa tale nozione, fornendo agli operatori 
un elenco esemplificativo di casistiche, che renda effettiva e agevole l’applicazione 
delle misure semplificazione ad essa collegate. 

In questo senso, si potrebbe specificare che: “sono trattamenti effettuati per finalità 
amministrativo-contabili tutti i trattamenti connessi allo svolgimento delle attività di 
natura organizzativa, amministrativa, finanziaria e contabile, per adempiere a obblighi 
di legge o derivanti da contratti, compresa la fase precontrattuale, a prescindere dalla 
natura dei dati trattati, siano essi comuni o sensibili/giudiziari ai sensi dell’art. 4 del 
Codice. In particolare, perseguono tali finalità le attività funzionali alla gestione del 
rapporto di lavoro in tutte le sue fasi, alla tenuta della contabilità, all’applicazione delle 
norme in materia fiscale, sindacale, previdenziale-assistenziale, di salute, igiene e 
sicurezza sul lavoro. A titolo esemplificativo, sono attività svolte per finalità 
amministrativo-contabili quelle attività riguardanti: a) i rapporti contrattuali con clienti e 
fornitori; b) la gestione del personale (es. trattamenti relativi allo stato di salute dei 
propri lavoratori, alla gestione delle trattenute, dei permessi, delle aspettative sindacali 
o per incarichi politici, a servizi di mensa, permessi per festività religiose, ecc.); c) gli 
adempimenti nei confronti delle PA; d) tutti gli adempimenti che rientrano nella tenuta 
della contabilità aziendale, a fini sia civilistici che fiscali (es. contabilizzazione dei dati 
fiscali relativi a clienti e fornitori, predisposizione dei documenti di bilancio, ecc.); e) gli 
adempimenti di natura finanziaria connessi ai rapporti con banche o altri intermediari 
finanziari per l’ordinaria gestione di conti correnti (anche di terzi, ad es., nel caso dei 
propri dipendenti), di linee di credito o garanzie”. 

 

b) Nozione di trattamento di dati personali  

Anche nel recepire la nozione di trattamento di dati personali, il nostro legislatore ha 
optato per una formula molto più ampia di quella utilizzata a livello comunitario. 
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Mentre la direttiva 95/46/CE (art. 3) considera “trattamento di dati personali” qualsiasi 
operazione volta all’utilizzazione, con o senza strumenti elettronici, di dati archiviati 
(vale a dire, contenuti o destinati a figurare negli archivi), il nostro Codice estende il 
suo ambito di applicazione anche al trattamento di dati non registrati in una banca dati. 

Tale previsione genera un obbligo aggiuntivo a carico delle imprese italiane, il cui 
adempimento determina uno spreco di risorse economiche, dal momento che i costi 
che le stesse sostengono risultano maggiori rispetto a quelli sostenuti dalle altre 
imprese europee. 

Si propone, pertanto, di limitare l’ambito di applicazione del Codice ai soli trattamenti 
automatizzati o per dati destinati ad archivi complessi e strutturati, così come previsto 
in sede comunitaria. 

 

c) Trattamenti effettuati nell’ambito di gruppi societari o di consorzi e altre forme 
organizzate di esercizio dell’attività d’impresa 

Si ritiene opportuno prevedere l’esonero dal consenso per i trattamenti effettuati sulla 
base di rapporti di controllo e collegamento tra società e nell’ambito di consorzi o altre 
forme di organizzazione congiunta dell’attività d’impresa (ATI, associazioni di secondo 
grado, ecc.).  

Tale esonero è giustificato da un attento bilanciamento degli interessi del titolare, del 
terzo destinatario e dell’interessato e consentirebbe un regime semplificato di 
trattamento rispondente alle esigenze operative non solo delle imprese multinazionali, 
ma anche di quelle di piccole dimensioni o a carattere familiare, che hanno rapporti di 
controllo e di collegamento e che rappresentano una componente diffusa e rilevante 
del tessuto imprenditoriale italiano.  

La semplificazione riguarderebbe, a titolo esemplificativo, tutte quelle ipotesi di 
trattamenti di dati personali realizzati nell'ambito dei gruppi di società e attinenti 
prevalentemente alla sfera organizzativa o gestionale, quali gli scambi di flussi 
informativi riguardanti l'andamento economico delle controllate, le variazioni nella 
composizione sociale delle compagni del gruppo. 

Peraltro già la previgente disciplina in materia di privacy (legge n. 675/1996, art. 20, co. 
1, lett. h) prevedeva l’esonero dal consenso per le ipotesi di trattamenti effettuati tra 
società controllate e collegate. Il Codice, invece, concede tale esonero a condizione 
che venga disposto con provvedimento del Garante, ai sensi dell’articolo 24, lett. g). 

Considerato che ad oggi tale intervento non è ancora stato adottato e che la 
semplificazione in commento assume per le imprese particolare rilevanza, si ritiene 
opportuna la sua introduzione per via normativa, in modo da garantire in tempi rapidi 
una più efficiente gestione dei flussi informativi in ambito societario. 

L’esonero dal consenso dovrebbe inoltre essere esteso anche ai trattamenti effettuati 
da associazioni o organizzazioni, in riferimento ai soggetti ad essi aderenti o che hanno 
con essi contatti regolari, per il perseguimento di scopi determinati e legittimi individuati 
dall'atto costitutivo, dallo statuto o dal contratto collettivo. Quest’ultima previsione 
consentirebbe anche di risolvere numerosi problemi pratici connessi alla gestione e alla 
circolazione delle informazioni all’interno dei sistemi associativi di categoria, 
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agevolando lo svolgimento dell’attività associativa e istituzionale (es. organizzazione di 
incontri e seminari, attività dei gruppi di lavoro e delle commissioni cui partecipano 
soggetti esterni). 

 

d) Gestione dei curricula vitae spontaneamente inviati dal candidato 

Un’ulteriore misura per alleviare gli oneri a carico delle imprese e dei cittadini potrebbe 
consistere nell’esonero del titolare del trattamento dagli obblighi di preventiva 
informativa e consenso nel caso di invio spontaneo di curricula vitae, già corredati dalla 
dichiarazione di consenso al trattamento da parte di soggetti che si candidano 
all’instaurazione di un rapporto di lavoro. 

In particolare, l'interessato che invia il proprio CV nella gran parte dei casi esprime a 
priori un consenso al trattamento dei dati, genericamente riferito a tutte le attività che 
l’impresa stessa potrà effettuare al fine di valutare l'eventuale interesse 
all'instaurazione del rapporto di lavoro. 

Tale consenso però risulta privo di efficacia ai sensi delle disposizioni del Codice. 
Infatti, l’attuale disciplina obbliga il soggetto che riceve il CV, prima ancora di poter 
consultare e valutare le informazioni in esso contenute, ad inviare una preventiva 
informativa al soggetto cui si riferiscono i dati, nonché a richiedergli un ulteriore 
consenso espresso al trattamento. Si tratta evidentemente di adempimenti privi di 
utilità sul piano pratico e ingiustificati ai fini della tutela dei dati, in quanto imposti dalla 
legge nonostante il consenso già espresso dal candidato al trattamento dei suoi dati 
personali per finalità occupazionali. Peraltro, l’onere a carico del titolare del trattamento 
diviene ancora più gravoso nel caso in cui il CV “non sollecitato” contenga dati 
sensibili, idonei a rivelare determinate condizioni o status del candidato (es. origine 
etnica, convinzioni religiose, stato di salute, ecc.), in quanto in tali circostanze il 
consenso dovrà altresì essere raccolto in forma scritta. 

Sarebbe pertanto opportuno che, in presenza di un consenso preventivo al trattamento 
dei propri dati, ricorrente nella prassi, l'impresa sia esonerata dagli obblighi di previa 
informativa e raccolta di un ulteriore consenso. Tali adempimenti risultano, invece, 
necessari all’esito della procedura di selezione, nel caso in cui l’impresa decida 
effettivamente di instaurare il rapporto di lavoro. 

 

3. Acquisizione d’ufficio della documentazione d’impresa  

Il principio della acquisizione d’ufficio della documentazione necessaria per l’istruttoria 
dei procedimenti, previsto da diverse disposizioni, è rimasto sostanzialmente 
inapplicato. La conseguenza è che anche nel caso in cui la PA possieda tali 
documenti, il privato è costretto ad attivare ulteriori procedure per il rilascio di certificati, 
visure, visti, attestazioni, ecc., che servono per gli accertamenti di competenza della 
PA.  

Queste criticità si manifestano con maggiore evidenza per le imprese, per le quali, 
anche se sono stati previsti appositi Sportelli Unici (SUAP), sussiste l’onere di acquisire 
le certificazioni e la documentazione richieste a vario titolo dagli enti terzi responsabili 
dei “subprocedimenti” del SUAP.  
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Nel regolamento di riordino del SUAP (art. 4, commi 8 e 9), in corso di approvazione 
definitiva, si introduce un’importante novità, ossia la pubblicazione nel Registro delle 
notizie economiche e amministrative (REA) degli estremi delle DIA e degli atti rilasciati 
dal SUAP.  

Traendo spunto da questa importante innovazione si ritiene opportuno completare il 
percorso di semplificazione avviato con la riforma del SUAP e correggere le criticità 
connesse ai numerosi oneri relativi alla presentazione della documentazione d’impresa 
e all’inoperatività del principio dell’acquisizione d’ufficio.  

Con specifico riferimento alla predisposizione delle certificazioni e della 
documentazione che l’impresa deve produrre per i procedimenti di competenza del 
SUAP, si propone di consentire all’impresa (anche per mezzo dell'ente certificatore) di 
comunicare al SUAP le informazioni relative alle certificazioni di qualità e ambientali 
per la successiva pubblicazione nel REA.  

Inoltre, è necessario costituire per le imprese una sorta di “anagrafe amministrativa” 
presso il REA, in cui siano presenti sia le certificazioni volontarie che gli atti e i 
documenti rilasciati dall’autorità, rendendone libero l’accesso da parte della altre 
amministrazioni chiamate ad adottare provvedimenti di interesse per le imprese. Tale 
proposte si basa sulla operatività del SUAP, quale piattaforma informatica in grado di 
collegare tutte le amministrazioni competenti.  

Tutto ciò consentirebbe all'impresa di fare un'unica domanda o istanza al SUAP, che si 
farebbe carico di: 

− ottenere tramite il REA le certificazioni e la documentazione d'impresa già rilasciate 
dagli enti o dalle amministrazioni competenti, e richieste dagli enti terzi nei diversi 
“subprocedimenti” o procedimenti; 

− inoltrare le certificazioni e la documentazione d'impresa agli enti terzi competenti; 

− fornire gli strumenti di verifica agli enti terzi per il controllo delle dichiarazioni 
sostitutive.  

Inoltre, tenendo conto della specificità del SUAP, si dovrebbero prevedere in via 
normativa apposite convenzioni per facilitare l'acquisizione d'ufficio della 
documentazione d'impresa da parte delle amministrazioni interessate, in modo da 
procedimentalizzare le acquisizioni d’ufficio, posto che la principale criticità riscontrata 
per l’operatività di questo principio è stata ravvisata nella mancanza di regole e 
responsabilità per l’accesso alla documentazione amministrativa dei privati. 

 

4. Taglia-oneri: implementazione, ambiti regolamentari e attività 

Il metodo di misurazione e riduzione degli oneri amministrativi è impiegato per i settori 
di disciplina ritenuti particolarmente critici per le imprese. I suoi punti di forza sono: a) 
la rilevazione degli oneri da parte dell’ISTAT, ente terzo capace di dare robustezza e 
rigore scientifico alle diverse misurazioni; b) l’azione di “semplificazione concertata” tra 
Ministeri interessati e le organizzazioni imprenditoriali; c) il monitoraggio degli interventi 
di semplificazione attuati e la quantificazione dei risultati ottenuti. 
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Le materie che fino a oggi hanno formato oggetto di misurazione sono: ambiente, 
privacy, prevenzione incendi, beni culturali e paesaggio, lavoro e previdenza, appalti e 
fisco. In alcuni casi sono state introdotte o annunciate dai Piani di riduzione oneri 
alcune prime misure di semplificazione (es. lavoro e previdenza, prevenzione incendi, 
beni culturali, privacy) mentre in altri si è ancora in attesa di avviare i previsti confronti 
nei quali individuare i possibili interventi di riduzione oneri. 

Sarebbe pertanto necessario intervenire su due fronti:  

− dare avvio alle attività di monitoraggio (sull’esempio dell’iniziativa in corso con il 
Ministero del Lavoro) nelle aree sulle quali si è già definito come intervenire (es. 
beni culturali) velocizzando al contempo l’attuazione delle misure previste (es. 
quelle relative al piano di riduzione oneri in materia di prevenzione incendi). Si 
tratta infatti di un’attività importante nella quale verificare l’attuazione pratica delle 
misure previste, quantificare l’impatto effettivo e individuare possibili interventi 
correttivi/ integrativi, finalizzati a ottenere un maggior ritorno in termini di 
semplificazione realmente percepita nelle aziende; 

− avviare i tavoli di lavoro in materia di appalti, fisco e ambiente al fine di condividere 
e individuare le misure di riduzione degli oneri di interesse per le imprese. Si 
richiama, in particolare, la necessità di intervenire nel breve termine in materia 
ambientale, un’area sulla quale si attende un intervento dal 2008. 

Riguardo alle materie cui estendere tale metodo, sarebbe opportuno procedere alla 
rilevazione e riduzione degli oneri imposti dalla normativa sui trasporti, nonché quelli 
generati dalle regolazioni di competenza delle autorità di vigilanza o delle autorità 
amministrative indipendenti, al fine di semplificare complessi ambiti di disciplina (di 
rango soprattutto secondario) che incidono pesantemente sulle imprese. 

In aggiunta a tali settori, sarebbe importante, altresì, avviare la misurazione degli oneri 
imposti dalle numerose disposizioni di pubblica sicurezza che interessano le imprese o 
particolari ambiti produttivi, per razionalizzare e armonizzare le disposizioni che 
concernono gli adempimenti amministrativi. L’obiettivo è di eliminare tutti quegli oneri 
ormai superflui in considerazione dell’evoluzione normativa e tecnologica, ovvero 
prevedere l’unificazione degli adempimenti diretti a tutelare il medesimo interesse. 

Si segnala, inoltre, l’importanza di quantificare a posteriori gli effetti degli interventi di 
riduzione realizzati, al fine di verificare in concreto il taglio dei costi a beneficio delle 
imprese, verificando se nel tempo si sono aggiunti adempimenti/oneri aggiuntivi e, se 
necessario, intensificare le semplificazioni con ulteriori misure. 

Confindustria ha più volte richiamato la necessità di estendere tale metodo anche alla 
normativa di livello regionale per ridurre gli oneri amministrativi per le imprese e per 
uniformare gli adempimenti.  

Per tali ragioni, quanto previsto dall’art. 9 del progetto di legge per la semplificazione 
organica di iniziativa dei Ministri Brunetta e Calderoli è condivisibile.  

Tuttavia, già da ora si segnala la necessità di prevedere che: 

1. venga data priorità alle attività di riduzione degli oneri amministrativi a carico delle 
imprese, poiché costituisce un comparto sul quale si lavora da tempo e che attende 
risposte nel breve/medio termine. Il provvedimento interviene infatti sull’art. 25 della 
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Legge 133/2008 estendendo il metodo di misurazione e riduzione oneri anche ai 
cittadini;  

2. vengano richiamate le regioni ad anticipare quanto previsto dal provvedimento, 
soprattutto per quanto riguarda gli aspetti metodologici e organizzativi (mappatura 
degli adempimenti da misurare, soggetti da coinvolgere per effettuare le 
misurazioni, ecc.) in maniera tale da riuscire a dare attuazione al metodo non 
appena la norma sarà approvata, massimizzando così il ritorno per il sistema 
produttivo e per la competitività del sistema. Come prime aree di interesse per le 
imprese sulle quali concentrare l’attenzione si segnalano in particolare l’edilizia, 
l’urbanistica, l’ambiente e gli adempimenti relativi all’installazione di impianti 
fotovoltaici; 

3. sia previsto, sull’esempio delle attività condotte a livello centrale, il continuo 
coinvolgimento delle associazioni imprenditoriali, unico modo per avere 
informazioni sui reali aspetti critici per il sistema produttivo e sulle necessarie azioni 
di intervento. Al contempo, sarebbe auspicabile intervenire affinché il comitato 
paritetico al quale si intende affidare il coordinamento della misurazione oneri e 
l’uniformazione degli adempimenti imposti dalle normative di competenza regionale 
possegga delle caratteristiche che ne garantiscano efficienza e celerità. Si 
potrebbe quindi affidare il coordinamento di questa attività al Dipartimento della 
Funzione Pubblica, al Ministero per la semplificazione normativa e degli Affari 
Regionali assieme a Regioni, Province e Comuni. 

 

5. Proposte di semplificazione in materia previdenziale 

5.1. Rateazioni dei debiti contributivi – Interesse di differimento e di dilazione 

In base alla vigente normativa, l’INPS può autorizzare le rateizzazioni dei debiti 
contributivi sino al limite massimo di 60 rate mensili, limitatamente, peraltro, al solo 
pagamento dei crediti iscritti a ruolo. Per i crediti non iscritti a ruolo l’Istituto ha 
competenza decisoria fino a un limite massimo di 24 rate mensili. Oltre tale limite è 
prevista una specifica autorizzazione del Ministero del Lavoro. 

Per il debitore quindi risulta attualmente più conveniente aspettare che il credito giunga 
alla fase di riscossione a mezzo ruolo e non effettuare il pagamento, sia pure 
dilazionato, in fase amministrativa. 

Al riguardo, sarebbe opportuno eliminare la differenza fra crediti iscritti a ruolo e crediti 
ancora in fase amministrativa o legale, estendendo anche a questi ultimi la possibilità 
di ottenere la rateizzazione in 60 rate mensili con provvedimento motivato dell’ente 
impositore. 

Infine, per quanto attiene all’interesse di dilazione (da applicare nei casi di rateazione 
di debiti contributivi), sarebbe opportuno prevedere un saggio diversamente graduato 
in relazione alla durata della rateazione richiesta (ad es. TUR più 2 punti per le 
regolarizzazioni rateali fino a 24 mesi; TUR più 3 punti per quelle fino a 36 mesi; TUR 
più 4 punti per quelle fino a 60 mesi). 
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5.2. Prosecuzione volontaria 

In base all’attuale regolamentazione sussiste, per i lavoratori subordinati già ammessi 
alla contribuzione volontaria e che, successivamente, svolgono una attività di lavoro 
comportante l’iscrizione alla Gestione separata INPS, il divieto di proseguire nel 
versamento della contribuzione obbligatoria antecedente a tale iscrizione e, quindi, 
l’impossibilità di maturare, presso la stessa, il diritto al trattamento previdenziale. 

Si tratta di un principio particolarmente gravoso per l’assicurato, soprattutto se si 
considera il minor “peso contributivo” relativo alla Gestione separata rispetto alla 
Gestione ordinaria per l’invalidità, la vecchiaia ed i superstiti. 

Tale problema è stato preso in considerazione nella legge delega n. 243/2004, che 
all’art. 1, co. 2, lett. t), prevede la possibilità per gli iscritti alla Gestione separata di 
ottenere l’autorizzazione alla prosecuzione volontaria della contribuzione presso le 
altre forme di previdenza obbligatoria, al fine di conseguire il requisito contributivo per il 
diritto alla pensione a carico di tali forme. Questa previsione però non è stata ancora 
attuata. 

L’operatività della misura in esame comporterebbe effetti positivi non solo per i 
lavoratori, ma anche per gli enti previdenziali presso cui opera la prosecuzione 
volontaria, in termini di maggior gettito contributivo. 

Inoltre, andrebbe valutata l’opportunità di consentire ai datori di lavoro di assumersi 
l’obbligo di pagamento della contribuzione pensionistica per la prosecuzione volontaria, 
relativamente ai lavoratori che presentino specifica domanda ai competenti enti 
previdenziali. Tale surroga potrebbe riguardare tutto il periodo richiesto ed autorizzato 
ovvero una parte di esso. 

Ciò garantirebbe ai lavoratori una elevata tutela di natura previdenziale e 
consentirebbe alle imprese una maggiore flessibilità nella gestione del personale, 
senza alcun onere aggiuntivo per lo Stato. 

 

5.3. Lavoratori italiani all’estero 

Il lavoratore distaccato in un Paese comunitario percepisce indennità e rimborsi per i 
maggiori oneri connessi con il trasferimento e la prestazione lavorativa all’estero 
(indennità per spese di trasferimento, contributo per la casa/canone di locazione, 
contributo per le spese scolastiche dei figli, indennità di sede estera, contributo alle 
spese di rappresentanza). 

Riguardo al regime di imposizione contributiva cui devono essere sottoposti tali redditi, 
l’art. 36 della legge n. 342/2000 ha inserito il comma 8-bis nell’art. 48 (ora 51) del Testo 
Unico delle Imposte sui Redditi, recante la “determinazione del reddito di lavoro 
dipendente”, ai sensi del quale il reddito derivante dall’attività lavorativa prestata 
all’estero, in via continuativa e come oggetto esclusivo del rapporto di lavoro, da 
dipendenti che nell’arco di dodici mesi soggiornino nello Stato estero per un periodo 
superiore a 183 giorni, è determinato sulla base delle retribuzioni convenzionali definite 
annualmente con decreto del Ministro del Lavoro di concerto con il Ministro 
dell’Economia e delle Finanze. Prima di tale intervento, la base imponibile per i 
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lavoratori italiani distaccati in Paesi membri dell’Unione Europea era determinata con 
riferimento alla retribuzione effettivamente percepita.  

L’art. 36 non contiene però specifiche indicazioni in merito al trattamento previdenziale 
dei redditi prodotti all’estero. 

Al riguardo, il Ministero del Lavoro ha interpretato tale disciplina ritenendo che le 
disposizioni contenute nel suddetto articolo esplichino i loro effetti esclusivamente nel 
campo fiscale, per cui la base imponibile previdenziale deve continuare ad essere 
determinata con riferimento alla nozione di retribuzione effettiva.  

La tesi ministeriale però contrasta con la disciplina della armonizzazione degli 
imponibili fiscali e previdenziali, introdotta dal Decreto Legislativo n. 314/1997. In 
particolare, l’art. 6 di tale provvedimento stabilisce il principio secondo cui 
l’assoggettamento a contributi dei redditi di lavoro dipendente avviene sulla medesima 
base imponibile determinata ai fini fiscali ai sensi dell’art. 48 (ora 51) del Testo Unico 
delle Imposte Dirette, salvo alcune deroghe dettate dalla diversa natura del prelievo ed 
ispirate da considerazioni di ordine generale in materia di politica previdenziale. 

E’ quindi evidente che il comma 8-bis aggiunto all’art. 48 (ora 51) del TUIR deve 
trovare automatica applicazione anche in materia previdenziale, e che, pertanto, il 
sistema delle retribuzioni convenzionali è applicabile, non solo ai lavoratori italiani 
inviati in Paesi extracomunitari, ma anche a quelli distaccati in Paesi appartenenti 
all’Unione europea, o comunque legati all’Italia da accordi sulla sicurezza sociale. 

Si segnala, altresì, che l’interpretazione del Ministero comporta un’ingiustificata 
disparità di trattamento previdenziale tra i lavoratori in relazione al Paese di 
destinazione. 

Per tali ragioni, si ritiene opportuno un intervento che stabilisca l’applicabilità, ai fini 
previdenziali, dei salari convenzionali, a prescindere dal Paese in cui i lavoratori 
vengono distaccati. 

 

6. Proposte di semplificazione in materia fiscale 

Secondo la Banca mondiale, il tempo necessario per preparare e espletare i vari 
obblighi fiscali e contributivi sarebbe pari a 334 ore annue in Italia , contro 196 in 
Germania, 213 in Spagna, 132 in Francia, 135 in Danimarca, 121 in Svezia, 110 nel 
Regno Unito, 76 in Irlanda, 63 in Svizzera. 

Negli ultimi anni si è poi registrato un aumento degli oneri a carico delle imprese, in 
qualità di sostituti di imposta, per svolgere l’attività di supporto all’Amministrazione 
finanziaria nella gestione dei redditi di lavoro dipendente o anche nell’erogazione di 
agevolazioni fiscali (es. bonus famiglia).  

Inoltre, spesso gli obblighi dichiarativi richiesti alle imprese, assolutamente condivisibili 
nella finalità di contrastare le frodi e l’evasione fiscale, si concretizzano, però, in 
obblighi di certificazione per tutte le imprese, chiamate a sopportare rilevanti costi 
amministrativi (es. costi consulenti esterni), senza che siano in realtà assicurate quelle 
esigenze di certezza fiscale cui mirava l’Amministrazione fiscale.  
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6.1. Prassi amministrativa 

Si propone il ripristino della regola di citare, in calce alle circolari "di sistema", le 
pregresse pronunce di prassi ministeriali che si reputano confermate, potendosi così 
desumere quali, al contrario, devono ritenersi "non più attuali"; costituirebbe esercizio 
sicuramente utile per migliorare il grado di coerenza del sistema ed il rapporto di 
chiarezza con i contribuenti. 

 

6.2. Versamenti delle imposte il cui termine scade il 16 agosto 

Generalmente i versamenti delle imposte che scadono entro il 16 agosto sono soggetti 
a proroga, con l’emanazione di uno specifico decreto che, di regola, viene pubblicato 
all’inizio dello stesso mese di agosto.  Il ritardo con cui viene comunicata la proroga e 
l’incertezza su quella che sarà la data prescelta creano non poco disagio alle imprese 
ed ai contribuenti in genere.  

Per esigenze di certezza giuridica si propone pertanto di stabilire – in modo sistematico 
– che i versamenti la cui scadenza è originariamente fissata al 16 agosto sono da 
effettuare entro un determinato giorno del mese di agosto (ad esempio entro il giorno 
20 del mese). 

 

6.3. IRPEF - Addizionali regionali e comunali 

L’art. 11 della legge 18 ottobre 2001, n. 383 prevede che le variazioni delle aliquote 
delle addizionali comunali sono efficaci dal momento della pubblicazione della delibera 
d’approvazione sul sito INTERNET www.finanze.it, mentre le variazioni delle 
addizionali regionali sono efficaci dalla pubblicazione della delibera regionale nella 
Gazzetta Ufficiale. 

Si propone di prevedere che le variazioni delle addizionali regionali IRPEF, come già 
avviene per quelle comunali, siano efficaci dal momento della loro pubblicazione sul 
sito dell’Amministrazione finanziaria. Ciò renderebbe più facile l'attività di gestione da 
parte del sostituto nell'ipotesi di dipendenti residenti in più regioni, riducendo 
conseguentemente gli oneri per le imprese. 

Si propone, inoltre, di uniformare la data di riferimento del domicilio fiscale per 
l’individuazione dell’Ente destinatario dell’addizionale (attualmente fissata al 31 
dicembre per l’addizionale regionale ed al 1° gennaio per quella comunale). 

 

6.4. IRPEF/contributi previdenziali – Aggiornamento  degli importi erogati a dipendenti 
che non concorrono alla determinazione del reddito da lavoro dipendente 

L’art. 51, co. 9, del DPR n. 917/1986, come sostituito dal D.lgs. n. 314/1997, stabilisce 
che gli importi che non concorrono a formare il reddito da lavoro dipendente “possono” 
essere rivalutati con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, quando la 
variazione percentuale del valore medio dell’indice dei prezzi al consumo per le 
famiglie di operai e impiegati, relativo al periodo di dodici mesi terminante il 31 agosto, 
supera il 2% rispetto al valore medio del medesimo indice rilevato con riferimento allo 
stesso periodo dell’anno 1998. 
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Nonostante la condizione cui la norma subordina la rivalutazione di detti importi si sia 
già realizzata negli scorsi anni (dal 2000 al 2004 e nel 2006), il decreto non è mai stato 
emanato, e, quindi, gli stessi restano fissati nei valori in vigore dal 1998. 

Sarebbe pertanto opportuno introdurre una sorta di automatismo, in base al quale, al 
verificarsi della variazione percentuale di cui trattasi, rilevata dall’ISTAT nel mese di 
settembre di ogni anno, “debba” (e non semplicemente “possa”) essere adottato il 
previsto decreto. 

In alternativa, per facilitare i calcoli connessi alla gestione amministrativa di tali valori, 
si propone almeno l’arrotondamento all’euro. 

A titolo esemplificativo, si propone l’arrotondamento delle seguenti voci:  

a) prestazioni e indennità sostitutive dei servizi di mensa (art. 51, co. 2, lett. c, del 
D.P.R. n. 917/1986): da � 5,29 a � 6,00  giornalieri; 

b) valore dei beni ceduti e dei servizi prestati al dipendente, al coniuge o familiari a 
carico o diritto di ottenerli da parte di terzi (art. 51, co. 3, del D.P.R. n. 917/1986): 
da � 258,23 ad � 260,00 per ciascun periodo d’imposta; 

c) indennità per trasferte o missioni fuori dal territorio comunale (art. 51, co. 5, del 
D.P.R. n. 917/1986): da � 46,48 a � 50,00 per le trasferte nel territorio dello Stato e 
da � 77,47 ad � 80,00 per le trasferte all’estero; 

d) rimborso di spese non documentabili sostenute dal dipendente in occasione di 
trasferte (art. 51, co. 5, del D.P.R. n. 917/1986): da � 15,49 a � 20,00 e da � 25,82 
a � 30,00, a seconda che il rimborso sia relativo a trasferte eseguite nel territorio 
dello Stato o all’estero. 

Tali modifiche comporterebbero ovviamente effetti sia ai fini IRPEF, che ai fini 
previdenziali considerando la base imponibile armonizzata. 

 

6.5. Reddito di impresa - Studi di settore non applicabili alle società controllate da 
società quotate 

Al fine di semplificare la gestione amministrativa degli adempimenti relativi a società 
controllate da società quotate in mercati regolamentati, si propone di prevedere 
l’inapplicabilità degli studi di settore e dei parametri per le società controllate da società 
capogruppo quotate, considerando che le stesse sono generalmente soggette ad un 
controllo indiretto della società incaricata della revisione contabile della società 
capogruppo quotata. 

 

6.6. Reddito d’impresa - deduzione dalla base imponibile IRAP, dell'IVA sulle spese 
relative alle prestazioni alberghiere e a somministrazioni di alimenti e bevande 

L’art. 83, commi 28-bis e 28-ter, del DL n. 112/2008, convertito con modificazioni dalla 
legge n. 133/2008, modificando l’art. 19-bis1, co. 1, lett. e), del D.P.R. n. 633 del 1972, 
ha eliminato, a decorrere dal 1° settembre 2008, la previsione di indetraibilità oggettiva 
per le prestazioni alberghiere e di ristorazione. E’ venuta pertanto meno la possibilità di 
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dedurre l’IVA oggettivamente indetraibile dalla base imponibile delle imposte sui redditi 
e dell’IRAP. 

Al riguardo, l’Agenzia delle Entrate ha precisato che la rinuncia alla detrazione dell’IVA 
sulle spese per prestazioni alberghiere e di ristorazione (ad es. perché non 
economicamente vantaggiosa rispetto agli oneri amministrativi imposti) impedisce la 
deduzione dell’imposta dal reddito quale componente di costo. E’ stato, infatti, 
specificato che il diritto alla detrazione dell’IVA pagata per rivalsa è subordinato al 
possesso della fattura e che in mancanza della stessa l’imprenditore non può 
comunque dedurre dal reddito l’IVA compresa nel costo sostenuto per le prestazioni 
alberghiere e di ristorazione. 

Per motivi di semplificazione degli adempimenti amministrativi, si propone di modificare 
tale interpretazione (fornita dall’Agenzia delle Entrate nella CM n. 6/2009 e nella RM n. 
84/2009), consentendo la possibilità di dedurre dal reddito d’impresa e dalla base 
imponibile IRAP, l’IVA sulle spese relative a prestazioni alberghiere e a 
somministrazioni di alimenti e bevande che l’impresa, a seguito di valutazioni di 
convenienza economica, ha deciso di non detrarre. 

 

6.7. Dismissione volontaria di beni strumentali – Formalità per cancellazione dal libro 
cespiti  

La dismissione volontaria di beni strumentali dal libro cespiti si realizza nell’ipotesi in 
cui l’imprenditore decida l’eliminazione volontaria dei beni strumentali dal processo 
produttivo.  

In questo caso, al fine di vincere le presunzioni IVA di cessione dei beni non rinvenuti 
nella sede aziendale, la dismissione deve essere effettuata dall’impresa seguendo un 
complesso iter amministrativo: 

a) comunicazione preventiva all’Amministrazione finanziaria del luogo ove avviene la 
distruzione; 

b) verbale di distruzione redatto da funzionari pubblici o dichiarazione sostitutiva di 
atto notorio per beni di valore non superiore ad euro 5.164.57; 

c) documento di trasporto, progressivamente numerato, attestante la movimentazione 
di beni per la loro distruzione). 

Si richiede di estendere la possibilità per le imprese di ricorrere alla dichiarazione 
sostitutiva di atto notorio nella procedura di distruzione volontaria, innalzando il limite di 
valore dei beni. 

 

6.8. Elenchi riepilogativi delle prestazioni di servizi 

Il decreto legislativo di recepimento delle disposizioni delle direttive comunitarie 
2008/08/CE, 2008/09/CE e 2008/117/CE, approvato dal Consiglio dei Ministri del 22 
gennaio 2010 e, ad oggi, non ancora pubblicato in G.U., modifica il comma 6 dell’art. 
50 del D.L. n. 331 del 1993, introducendo l’obbligo di trasmissione degli elenchi 
riepilogativi delle prestazioni di servizi soggette a reverse charge, rese o ricevute dal 
operatori nazionali. Tale nuovo obbligo è efficace dal 1 gennaio 2010. 
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Le bozze dei nuovi modelli riepilogativi relativi alle prestazioni di servizi, diffuse 
dall’Agenzia delle dogane il 23 novembre 2009, preoccupano gli operatori interessati 
per l’analiticità e la ponderosità delle informazioni che in essi vengono richieste e che 
non trovano riscontro nei corrispondenti elenchi relativi agli scambi di beni. 

In particolare in tali elenchi viene richiesto di fornire – per ciascuna prestazione data e 
numero della fattura di riferimento, modalità di incasso/pagamento del corrispettivo, 
paese di pagamento, modalità di erogazione del servizio, tutte informazioni non 
richieste in relazione agli acquisti o cessioni di beni; si tratta di informazioni 
eccessivamente analitiche, che incrementano le possibilità di commettere errori e 
quindi di essere sanzionati. 

Tali richieste informative sembrano essere sproporzionate rispetto agli obiettivi propri 
degli elenchi riepilogativi, la cui funzione principale è il monitoraggio degli scambi intra-
comunitari. 

Sebbene i decreti attuativi per la presentazione degli elenchi riepilogativi non siano 
ancora in vigore, si sottolinea la necessità di prevedere che tale nuovo adempimento 
non sia eccessivamente gravoso come, invece, rischia di apparire, alla luce delle 
informazioni attualmente disponibili. 

Anche sulla base delle osservazioni espresse dalla Commissione Finanze del Senato, 
nel corso dell’iter di approvazione del Decreto Legislativo di implementazione delle 
nuove disposizioni IVA sul luogo di effettuazione delle prestazioni di servizi, e non 
recepite dal Governo, si chiede altresì che sia valutata l’opportunità di prevedere 
alcune misure transitorie o di semplificazione, quali: 

− l’invio cumulativo degli elenchi relativi ai primi 6 mesi del 2010, al fine di consentire 
agli operatori un periodo di tempo adeguato per la predisposizione e 
l’adeguamento dei sistemi informatici necessari per la gestione dell’adempimento; 

− la trasmissione telematica degli elenchi in un termine successivo al giorno 19 del 
mese successivo a quello di riferimento (ad esempio il giorno 25 del mese 
successivo a quello di riferimento), in modo da dare agli operatori più tempo per la 
loro predisposizione; 

− l’innalzamento della soglia entro cui i contribuenti, per un periodo transitorio, 
possono inviare gli elenchi riepilogativi secondo una frequenza trimestrale, anziché 
mensile; tale soglia è fissata in 50.000 euro nelle intenzioni dell’Agenzia delle 
Dogane, mentre può raggiungere i 100.000 euro secondo le previsioni della 
direttiva 2008/117/CE. 

 

6.9 IVA – Partite intracomunitarie sistema VIES 

Il VIES (VAT Information Exchange System) è un sistema di scambi automatici tra le 
amministrazioni finanziarie degli Stati Membri dell'Unione Europea, la cui finalità è il 
controllo dei soggetti passivi IVA che pongono in essere transazioni commerciali in 
ambito comunitario. Con riferimento alla posizione IVA dei cessionari/committenti 
comunitari, si renderebbe opportuno che le informazioni fornite dal servizio VIES 
comprendessero - per i titolari di partita IVA di tutti gli Stati Membri - anche i dati 
anagrafici completi. 
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Sarebbe utile che lo Stato Italiano si faccia promotore di tale processo di 
armonizzazione presso la Commissione Europea. 

Tale semplificazione risulterebbe quanto mai opportuna anche alla luce delle recenti 
modifiche relative al luogo di effettuazione delle prestazioni di servizi previste dalla 
direttiva Comunitaria n. 2008/08/CE del 12 febbraio 2008 e recepite con il D.Lgs 
approvato nella riunione del Consiglio dei Ministri del 22 gennaio 2010 ed in fase di 
pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale.  

In particolare, le novità richiedono per il corretto trattamento ai fini IVA delle prestazioni 
di servizi rese a soggetti non residenti, la qualificazione soggettiva del committente 
(soggetto passivo IVA ovvero privato consumatore).  

Pertanto un più dettagliato riscontro operato dal sistema VIES risulta necessario per 
prevenire errori di trattamento da parte del prestatore. 

 

6.10. IVA – Intermediazioni 

Si propone l’abrogazione esplicita dell’articolo 40, co. 8, del D.L. 331/93, che non trova 
più applicazione a seguito dei chiarimenti forniti dall’Amministrazione finanziaria con 
R.M. 437/2008. 

 

6.11. IVA - Applicazione del meccanismo del reverse charge nel settore edile 

Per esigenze di certezza giuridica, si propone di precisare l’ambito soggettivo di 
applicazione dell’’art. 17, comma 6, lett. a) del D.P.R. n. 633/72, che dispone l’obbligo 
di applicazione del meccanismo dell’inversione contabile per il versamento dell’IVA 
relativa all’esecuzione di prestazioni di servizi rese nel settore edile.  

Per l’individuazione in concreto dell’ambito soggettivo di applicabilità della 
disposizione, l’Agenzia delle Entrate aveva – in un primo momento – previsto che il 
reverse charge dovesse essere circoscritto ai contratti di subappalto stipulati da 
soggetti che operano abitualmente nel settore edile, utilizzando un codice attività 
inserito tra quelli della Sezione F della tabella di classificazione attività ATECOFIN 
2004 (dal 1 gennaio 2008, ATECO 2007). In successive pronunce, l’Agenzia delle 
Entrate è sembrata discostarsi da tale impostazione. 

Si chiede, pertanto, di chiarire definitivamente che l’attività edilizia, soggetta al reverse 
charge, è quella esercitata da subappaltatori che utilizzano codici attività rientranti nella 
Sezione F (“Costruzioni”) della Tabella ATECO 2007. 

 

6.12. IVA – spese di rappresentanza 

Per espressa disposizione dell’art. 108, co. 2, del TUIR, i limiti alla deducibilità dal 
reddito d’impresa delle spese di rappresentanza non si applicano a quelle spese di 
rappresentanza costituite da beni distribuiti gratuitamente e che abbiano un valore 
unitario non superiore a 50 euro. 

Ai fini IVA, invece, ai sensi dell’art. 19-bis1, co. 1, lett. h), del DPR n. 633/1972, l’IVA 
relativa a spese di rappresentanza è detraibile se si tratta di spese sostenute per 
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l’acquisto di beni di costo unitario non superiore a euro 25,82; negli altri casi, invece, 
l’imposta non è detraibile. 

Per equiparare i limiti previsti dalle due discipline, si propone di consentire la possibilità 
di detrarre l’IVA sulle spese di rappresentanza sostenute per l’acquisto di beni di costo 
unitario non superiore a 50 euro. 

 

6.13. IVA – Omissione o inesattezza dati statistici degli elenchi INTRASTAT - Sanzioni 

Per effetto del rinvio all’art. 11 del d.lgs. n. 322/1989, l’omissione o inesattezza di dati 
statistici negli elenchi INTRASTAT è punita dall’art. 34, co. 5, del DL n. 41/1995  con 
sanzione da 516 a 5.164 �. L’onere appare sproporzionato rispetto alla contestazione. 
La sanzione infatti è applicata per ogni Intrastat compilato irregolarmente e gli errori 
seriali, rilevati a distanza di anni, implicano una moltiplicazione della sanzione. 

Si tratta di errori puramente formali che non comportano nessun rilevo tributario e 
nessun danno erariale. 

Si propone l’abrogazione della norma sanzionatoria o, in subordine, la previsione 
anche per la comunicazione dei dati statistici dell’esimente di cui all’art. 11 del d.lgs. n. 
471/1997, ai sensi del quale “la sanzione non si applica se i dati mancanti o inesatti 
vengono integrati o corretti, anche a seguito di richiesta”, come peraltro già previsto dal 
sistema sanzionatorio abrogato dal d.lgs. n. 471/1997. 

 

6.14. Imposta sulla pubblicità - Esenzione su veicoli che trasportano merci e persone 

Andrebbe precisato che l’esenzione dall’imposta sulla pubblicità per le scritte relative 
all’azienda apposte su veicoli adibiti al trasporto, prevista dall’art. 13, co. 4-bis. del 
d.lgs. n. 507/1993, si applica alle imprese di trasporto, sia di merci che di persone. Ciò 
al fine di evitare un inutile contrasto tra imprese di trasporto e concessionari della 
riscossione in merito all’ambito di applicazione dell’esenzione in questione. 

 

6.15. Sostituto di imposta – Imposta sostitutiva sui redditi derivanti dalla rivalutazione 
del TFR 

L’imposta sostitutiva sui redditi derivanti dalla rivalutazione del TFR è versata 
annualmente per mezzo del sostituto d’imposta (datore di lavoro) mediante un sistema 
di acconto (entro il 16 dicembre) e di saldo (entro il 16 febbraio dell’anno successivo).  

Il sistema di liquidazione dell’imposta comporta per le aziende, che operano in veste di 
sostituto d’imposta, una serie di adempimenti gravosi, da effettuare in un breve lasso di 
tempo. 

Inoltre, a decorrere dal 2008, per le aziende obbligate ad effettuare i  versamenti di 
quote di TFR al Fondo di Tesoreria INPS (art. 1, co. 755 e ss., legge n. 296/2006 e dei 
DD.MM. 30.01.2007) si sono aggiunte i seguenti ulteriori adempimenti: 

− determinazione e versamento dell’acconto e del saldo dell’imposta sostitutiva 
anche con riferimento ai TFR versati al Fondo di Tesoreria INPS; 
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− recupero nella dichiarazione contributiva DM10 degli importi dell’imposta sostitutiva 
pagata per conto del Fondo di Tesoreria INPS 

Tali oneri rappresentano un aggravio di lavoro e di costi di gestione per le aziende, 
pertanto si propone di semplificare la disposizione prevedendo un unico versamento 
determinato a titolo definitivo. 

 

6.16. Sostituto di imposta - Tassazione del trattamento di fine rapporto e delle altre 
indennità 

Il regime di tassazione del TFR di cui all’art. 19 del TUIR, come riformato con d.lgs. n. 
47/2000 e d.lgs. n. 168/2001, prevede un duplice passaggio: 

− il sostituto d’imposta provvede ad una liquidazione provvisoria dell’imposta, con 
complessi calcoli per determinare la base imponibile, l’aliquota e l’imposta, tenendo 
conto della clausola di salvaguardia  prevista dalla Finanziaria 2007 (applicazione 
delle aliquote e scaglioni di reddito vigenti al 31 dicembre 2006 se più favorevoli); 

− successivamente, l’Agenzia delle Entrate, sulla base dei dati dichiarati dal sostituto 
attraverso il modello 770, provvede alla liquidazione definitiva (aliquota personale 
del contribuente calcolata come media dell’ultimo quinquennio) precedente a quello 
in cui è maturato il diritto alla percezione del TFR.  

Posto che esigenze erariali di riscossione richiedono l’intervento del sostituto in sede di 
liquidazione provvisoria delle imposte dovute sul TFR, si propone di semplificare il 
meccanismo di calcolo della liquidazione provvisoria delle imposte sul  TFR, attraverso 
l’applicazione di un’aliquota fissa.  

 

6.17. Recupero dell’IVA su crediti non riscossi 

L’attuale disciplina IVA prevede che, nei casi di mancato pagamento e qualora non si 
benefici dell’IVA per cassa, il fornitore/creditore ha la possibilità di recuperare l’IVA 
esposta nella fattura di vendita attraverso l’emissione di una nota di accredito 
all’acquirente. 

Tale rettifica può essere attivata solo in casi specifici (dichiarazione di nullità o 
annullamento, revoca, risoluzione o rescissione contrattuale, esecuzioni individuali 
rimaste infruttuose) ovvero alla conclusione di procedure concorsuali. 

Dati i lunghi tempi delle procedure concorsuali, al fine di garantire alle imprese un 
termine più breve e più certo a partire dal quale poter recuperare l’IVA, una delle 
soluzioni da valutare, potrebbe riguardare la possibilità di operare la rettifica sin dal 
momento di avvio della procedura concorsuale anziché attenderne la conclusione. 

Tale modifica, secondo la normativa vigente, comporterebbe l’onere per 
l’Amministrazione finanziaria di insinuarsi nella procedura concorsuale. Tuttavia, 
potrebbe essere valutato un intervento di modifica della Legge fallimentare onde 
evitare questo possibile aggravio. 

Un meccanismo di questo tipo risulta neutrale e non pregiudica le ragioni fiscali 
dell’Erario. Infatti, da un canto, l’Erario recupererebbe l’IVA detratta dal debitore 
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dichiarato fallito, e dall’altro, in caso di esito positivo dell’esecuzione collettiva, il 
creditore sarebbe comunque tenuto a versare l’IVA in precedenza recuperata. 

 

7. Ambiente 

Confindustria segue con interesse e collabora, anche in attuazione del “taglia oneri 
amministrativi” previsto dalla legge 133/2008, ai lavori in materia di semplificazione 
normativa ed amministrativa in campo ambientale che il Ministero per la Pubblica 
Amministrazione e l'Innovazione e il Ministero per la Semplificazione stanno 
conducendo.  

Il settore industriale, infatti, riconosce la necessità di snellire alcuni procedimenti che 
determinano rilevanti ed evidenti appesantimenti normativi ed amministrativi non 
controbilanciati dal raggiungimento di effettivi benefici per l’ambiente e, per questo, 
ritiene opportuno segnalare le proprie osservazioni e proposte in materia. 

Confindustria ritiene che il processo di semplificazione, avviato e discusso su vari tavoli 
ministeriali, non può prescindere dal progetto di revisione del Codice Ambientale (d.lgs. 
152/2006) previsto dall’articolo 12 della Legge 69/2009.  

 

7.1. Osservazioni di carattere generale 

Per quanto riguarda alcuni elementi di carattere generale, che potrebbero essere presi 
in considerazione nel processo di semplificazione, Confindustria desidera innanzitutto 
sottolineare che: 

− ai tempi della sua istituzione, lo Sportello Unico delle Attività Produttive era stato 
accolto con molto interesse dal settore industriale. Soprattutto per le PMI, la 
possibilità di interfacciarsi con un unico interlocutore per gestire tutte le pratiche 
autorizzative riguardanti le proprie attività veniva vista con favore, in quanto 
sembrava poter garantire notevoli semplificazioni e miglioramenti inerenti il rispetto 
dei tempi stabiliti per legge per il rilascio degli atti amministrativi, in particolare 
quando più procedimenti dovevano essere avviati contemporaneamente. 
Purtroppo, ad oggi, tali Sportelli non sono stati attivati in maniera uniforme 
sull’intero territorio nazionale e, dunque, non si sono rilevati i miglioramenti che il 
tessuto imprenditoriale italiano si attendeva. Occorre anche rilevare che un potente 
strumento di semplificazione, quale l’autocertificazione presso gli Sportelli Unici, è 
stato successivamente cancellato con un apposito provvedimento legislativo. 
Confindustria ritiene che l’impegno del Governo a dare nuovo impulso 
all’attuazione di questo strumento, facendo tesoro dei problemi intervenuti, possa 
essere un importante elemento per garantire semplificazioni in ambito 
amministrativo per le PMI, pur nella consapevolezza che vi sono anche casi in cui il 
rapporto diretto tra impresa e autorità competente può essere preferibile. Inoltre, la 
rivitalizzazione di tali Sportelli è senza dubbio di più immediata e semplice 
attuazione rispetto all’istituzione di nuovi procedimenti e provvedimenti che 
incidano in profondità sull’attuale impostazione concernente le autorizzazioni in 
campo ambientale, quale ad esempio l’introduzione di una nuova autorizzazione 
omnicomprensiva per tutti gli impatti ambientali della singola impresa, i cui aspetti 
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tecnici e giuridici dovrebbero essere oggetto di un approfondito confronto tra le 
parti interessate; 

− d’altra parte, da quando è stato istituito lo strumento degli Sportelli Unici, in alcuni 
comuni essi hanno funzionato in maniera ottimale, diventando uno strumento 
realmente utile per cittadini ed imprese. Ciò è accaduto quando il Dirigente 
responsabile delle Sportello, insieme ai suoi collaboratori ha: (i) strutturato il 
processo funzionale ed organizzativo delle Sportello e tra di esso e gli altri enti ed 
istituzioni sul territorio (Arpat, ASL, VdF, ecc.) in maniera chiara, efficiente ed 
efficace; (ii) quando lo stesso Dirigente, con i suoi collaboratori, ha fatto costante 
ricorso agli strumenti operativi previsti dalla Legge Bassanini e finalizzati a 
velocizzare il processo di analisi ed eventuale modifica dei progetti presentati dai 
cittadini o dalle imprese, ai fini della loro approvazione e realizzazione (conferenze 
dei servizi, silenzio-assenso, rispetto dei tempi di risposta…). Sarebbe pertanto 
importante che gli Sportelli Unici che hanno ottenuto risultati di eccellenza vengano 
utilizzati come benchmark cui tendere e i dirigenti che li hanno realizzati e li stanno 
facendo funzionare siano formatori o consulenti per le gemmazione degli altri 
Sportelli; 

− la fissazione di tempi certi e vincolanti sia per l’entrata in vigore dei vari 
provvedimenti, sia per il rispetto degli adempimenti da parte delle imprese, deve 
essere legata all’effettiva capacità delle Pubbliche Amministrazioni di adempiere ai 
compiti loro assegnati. In tal senso gli adempimenti previsti dalle norme devono 
essere strettamente connessi all’effettiva emanazione ed esecutività degli atti 
previsti. Molto spesso, invece, si sono registrati notevoli ritardi da parte delle 
Autorità competenti, soprattutto per quanto riguarda il rilascio o il rinnovo delle 
diverse autorizzazioni in campo ambientale. Confindustria ritiene pertanto 
assolutamente necessario che le Amministrazioni rispettino le tempistiche dettate 
dalla normativa, al fine di garantire certezza giuridica ed evitare che le imprese 
risichino di andare incontro a sanzioni onerose o alla paralisi dell’attività produttiva,  
a causa di un inadempienza da parte delle pubblica amministrazione; 

− uno dei motivi che determinano il mancato rispetto delle tempistiche è dovuto al 
fatto che, spesso, enti ed uffici pubblici ed amministrativi non si limitano, come 
dovrebbero, ad esprimere i propri pareri, considerazioni e richieste di modifica a 
quanto rientra nelle loro competenze. Essi, cioè, tendono sempre più a dare giudizi 
di merito, porre interrogativi ed effettuare richieste in relazione ad aspetti che 
riguardano altri enti, comportando, cosi, aumenti degli oneri del progetto, 
rallentamenti dei tempi autorizzativi o addirittura il rischio della sua non 
approvazione (Commissione edilizia, ASL, Arpat, VdF, CTR). E’ invece necessario 
che queste prassi vengano eliminate. 

− Confindustria condivide pienamente le considerazioni già espresse dal CNEL circa 
la necessità di un maggior coordinamento e di una maggiore uniformità di 
comportamento delle numerose istituzioni e amministrazioni pubbliche che si 
occupano di procedimenti amministrativi e di controlli in materia ambientale. Gli 
operatori economici, infatti, risentono delle duplicazioni dei controlli condotti da 
diversi soggetti e delle diverse modalità applicative ed interpretative che le varie 
Autorità locali adottano in materia di autorizzazioni ambientali. Pertanto 
miglioramenti nel coordinamento fra istituzioni ed amministrazioni sono visti come 
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un elemento di semplificazione forse più utile ed urgente rispetto a modifiche della 
normativa e delle pratiche amministrative ad oggi previste dal nostro Sistema; 

− al fine di migliorare lo scambio di informazioni e documentazione fra Imprese e 
Autorità Pubbliche, nonché di velocizzare i procedimenti per la richiesta e il rilascio 
di atti amministrativi, si condivide pienamente il progetto di informatizzazione degli 
Uffici Pubblici che costituisce un fondamentale elemento programmatico del 
Ministro per la Pubblica Amministrazione e l'Innovazione. 

 

7.2. Proposte puntuali su singoli procedimenti e atti amministrativi in materia 
ambientale 

Registri di carico e scarico e Formulari trasporto rifiuti: per le imprese che 
continueranno ad utilizzare registri e formulari, poiché non sono tenute ad aderire al 
nuovo Sistema di controllo della tracciabilità dei rifiuti (SISTRI), né vi aderiscono su 
base volontaria, si propone di eliminare l’obbligo di vidimazione dei registri e dei 
formulari. Poiché è stabilito che i registri di carico e scarico seguono le modalità dei 
registri IVA (il cui obbligo di vidimazione è stato da tempo abolito), si propone di 
eliminare l'obbligo di vidimazione (introdotto con il D.Lgs 4/08) del registro da parte 
delle Camere di Commercio competenti per territorio, con conseguente eliminazione 
del versamento dei diritti di segreteria alle stesse (25 �). L'eliminazione dell'obbligo di 
vidimazione dovrebbe essere perseguita prioritariamente per i formulari, che sono 
numerati in modo non ripetibile dalle tipografie e per i quali, dunque, la vidimazione 
appare realmente ridondante. La recente introduzione nel codice civile dell'art. 2215-
bis, tra l'altro, consente di superare il problema della vidimazione dei registri.  

Errori nell’inserimento di dati su documenti SISTRI, Registri di carico e scarico e 
Formulari trasporto rifiuti: si ritengono necessari interventi circa l’applicazione delle 
sanzioni sull’incompletezza e l’inesattezza dei dati riportati nel Sistema SISTRI, nei 
Registri di carico e scarico e nei Formulari. Infatti, considerata la complessità di tali 
modelli ed il fatto che le indicazioni circa la corretta compilazione degli stessi si 
ritrovano in disparati provvedimenti (D.Lgs. 152/2006, DM 145/1998, DM 148/1998, 
Circolare Ministero Ambiente – Ministero Industria del 4 agosto 1998, D.M. 17 
dicembre 2009 e s.m.i.), è prevedibile che soprattutto le piccole imprese commettano 
degli errori interpretativi circa i dati che devono essere riportati nei moduli e che, poi, lo 
stesso errore venga ripetuto svariate volte, nella convinzione che la compilazione sia 
invece corretta. Si ritiene che, in questi casi, in cui è evidente la mancanza di dolo 
nell’errata compilazione dei modelli, non sia giustificata la moltiplicazione delle sanzioni 
per inesattezza ed incompletezza dei dati per il numero di formulari, Schede Sistri – 
Area Movimentazione o registrazioni che risultano errate. 

Deposito temporaneo di rifiuti: la Direttiva 2008/98/CE consente di apportare 
sostanziali semplificazioni alla regolamentazione del deposito temporaneo dei rifiuti 
presso il produttore, ponendo una distinzione tra il deposito dei rifiuti in attesa della 
raccolta e quello in attesa del trattamento (vedi in particolare i considerando 15 e 16 
della direttiva). Questo permette di risolvere il problema delle pesanti sanzioni penali in 
capo ai produttori dei rifiuti che, avendoli regolarmente registrati, hanno superato i 
termini temporali di detenzione, di regola per piccole quantità per le quali risulta più 
difficile reperire lo smaltitore. Si propone pertanto di recepire le indicazioni comunitarie, 
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creando una fattispecie sanzionatoria ad hoc al superamento dei tempi di stoccaggio 
precisati dalla Direttiva. 

Albo gestori Ambientali: Confindustria propone di estendere le procedure 
semplificate (previste dall’art 212 comma 8 del Dlgs 152/2006) a chi effettua attività di 
bonifica dei siti e dei beni contenenti amianto. 

Terre e rocce da scavo: data la pubblicazione della Legge n. 9/2009, "anticrisi", che 
ha recepito la Direttiva europea 2008/98/CE su i rifiuti,  relativamente alla parte in cui è 
previsto che il suolo non contaminato e altro materiale allo stato naturale scavato nel 
corso dell'attività di costruzione possa essere riutilizzato nello stesso sito di scavo, si 
propone di semplificare le disposizioni relative alle terre e rocce da scavo per i piccoli 
cantieri. A tal fine si ritiene opportuno ripristinare il decreto GAB/DEC/108/06 del 
2/05/2006 sospeso dal precedente Ministro dell’Ambiente Pecoraro Scanio.  

Rifiuti elettrici ed elettronici: come previsto dal Decreto Legislativo n. 151/2005 (art. 
13 commi 6 e 7), relativo alla gestione dei rifiuti elettrici ed elettronici (RAEE), i 
produttori di apparecchiature elettriche ed elettroniche (AEE) hanno l’obbligo di 
comunicare, con cadenza annuale, i dati relativi alle quantità ed alle categorie di 
apparecchiature elettriche ed elettroniche immesse sul mercato, raccolte attraverso 
tutti i canali, reimpiegate, riciclate e recuperate.  

Al riguardo, il Decreto del Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del 
Mare, 25 settembre 2007, n. 185 prevede che tali comunicazioni avvengano tramite 
Modello Unico di Dichiarazione Ambientale (MUD) che, tuttavia, dall’entrata in vigore 
della normativa RAEE non è stato aggiornato per poter effettuare tali comunicazioni.   

Pertanto, a seguito di una disposizione straordinaria della Legge 20 novembre 2009 n. 
166 (di conversione del DL del 25 settembre 2009  n. 135), i produttori di AEE hanno 
proceduto alla comunicazione dei dati relativi agli anni 2007 e 2008, per via telematica, 
tramite Registro Nazionale dei Soggetti obbligati al finanziamento dei sistemi di 
gestione dei rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche. 

Al fine di semplificare gli oneri amministrativi e burocratici a carico dei soggetti obbligati 
e della amministrazioni pubbliche, si propone la modifica del comma 1 dell’articolo 6 
del DM n. 185 summenzionato, prevedendo che le comunicazioni annuali possano 
essere effettuate per via telematica direttamente al Registro RAEE invece che 
mediante Modello Unico di Dichiarazione Ambientale (MUD).  

Emissioni in atmosfera (con riferimento alla parte V del D.Lgs 152/2006): in 
materia di semplificazione degli adempimenti amministrativi previsti dalla normativa 
ambientale il tema delle emissioni in atmosfera riveste particolare rilievo, in quanto si 
tratta della fattispecie di gran lunga più frequente nell’ambito delle attività produttive. 
Infatti, mentre un piccolo o medio insediamento industriale detiene normalmente uno o 
due scarichi idrici (civile ed eventualmente tecnologico), la cui posizione è 
sostanzialmente fissa, e rifiuti sono gestiti in deposito temporaneo, e quindi senza 
obblighi autorizzatori, i camini possono essere molte decine o più in uno stesso sito, e 
possono essere (e sono) spostati e modificati con grande facilità. 

Si tratta pertanto di un’area nella quale diventa vitale trovare il giusto compromesso tra 
i tempi decisionali e operativi dell’impresa e le esigenze di tutela e controllo 
ambientale. 
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Purtroppo la regolamentazione delle emissioni in atmosfera è stata caratterizzata fin 
dall’inizio da un’ipertrofia degli aspetti amministrativi. La prima disciplina organica in 
materia, il D.P.R. 203/1988, stabiliva il principio che tutte le emissioni in atmosfera di 
tutti gli impianti stazionari, produttivi e di pubblica utilità, dovessero essere autorizzate 
in via preventiva. Solo successivamente, in particolare nel 1991, si definirono alcune 
categorie di impianti per le quali l’autorizzazione non era richiesta o poteva essere 
acquisita con una procedura semplificata. Il gravame amministrativo veniva altresì 
aumentato dalla previsione che anche le modifiche sostanziali erano oggetto di obbligo 
di autorizzazione, dove per modifica sostanziale si intendeva qualsiasi variazione quali-
quantitativa delle emissioni, senza franchigie di sorta. 

Negli anni ’90 dello scorso secolo un potente strumento di semplificazione 
amministrativa divenne tuttavia accessibile attraverso la cosiddetta “riforma Bassanini”, 
ed in particolare con il D.P.R. 447/1998, che prevedeva, tra le altre cose, la possibilità 
di sostituire l’autorizzazione espressa con un’autocertificazione presentata allo 
Sportello Unico, che dava titolo, in caso di silenzio dell’Autorità competente di almeno 
60 giorni, alla realizzazione dell’intervento (esclusi ovviamente i casi in cui 
l’autorizzazione fosse richiesta da norme comunitarie). Tale possibilità è stata tuttavia 
abrogata nel 2005 per effetto dell’art. 3 del D.L. n. 35, che paradossalmente reca come 
rubrica “Semplificazione amministrativa”. 

Con l’emanazione della parte quinta del D.Lgs. 152/2006, che ha sostituito il D.P.R. 
203/1988, questo quadro invece che semplificarsi si è ulteriormente complicato. Infatti, 
oltre a confermare tutto il complesso ed esteso sistema amministrativo del D.P.R. 
203/1988, il legislatore ha introdotto un nuovo obbligo particolarmente vessatorio e 
ingestibile, quello della comunicazione delle modifiche non sostanziali.  

Confindustria ritiene che l’emanazione e l’applicazione della normativa sulle emissioni 
in atmosfera debba essere attuata nello stretto rispetto della legislazione comunitaria e 
degli accordi internazionali in materia. Spesso, invece, nel recepire le norme europee, 
il nostro Paese ha previsto disposizioni molto più restrittive sul piano amministrativo. 
Pertanto, per evitare pericolose perdite di competitività al nostro sistema occorre, 
innanzitutto, che la normativa in materia di emissioni dagli impianti industriali sia 
attuata nel rispetto della specifica legislazione comunitaria, senza introdurre elementi 
distorsivi gravanti esclusivamente sul settore produttivo 

Confindustria ritiene che il sistema autorizzatorio in materia di emissioni in atmosfera 
presenti diversi ambiti di possibili interventi,  ai fini della semplificazione normativa ed 
amministrativa.  

Per individuare tali interventi, è opportuno suddividere gli impianti che effettuano 
emissioni in atmosfera in quattro gruppi in ordine discendente di rilevanza ambientale: 

a) impianti soggetti all’autorizzazione integrata ambientale (D.Lgs. 59/2005); 

b) impianti soggetti ad autorizzazione “ordinaria” ai sensi dell’art. 269 del D.Lgs. 
152/2006; 

c) impianti autorizzabili in via generale, ai sensi dell’art. 272, comma 2, del D.Lgs. 
152/2006; 

d) impianti con emissioni scarsamente rilevanti, ai sensi dell’art. 272, comma 1, del 
D.Lgs. 152/2006. 
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a) Impianti soggetti ad autorizzazione integrata ambientale (impianti IPPC) - Le 
emissioni in atmosfera sono già gestite sul piano amministrativo all’interno delle 
specifiche disposizioni, di origine comunitaria, e eventuali interventi di semplificazione 
devono essere valutati in quel contesto.  

b). Impianti soggetti ad autorizzazione ex art. 269 - Per questi impianti le norme 
comunitarie non prevedono alcun obbligo di autorizzazione. Solo per quelli che 
emettono Composti Organici Volatili (COV) al di sopra di determinate soglie, ma 
comunque inferiori a quelle IPPC, la direttiva 1999/13/CE prevede l’obbligo, in 
alternativa, di autorizzazione o di registrazione, quest’ultima definita come “…una 
procedura, specificata in un atto giuridico, che comporta almeno la notifica all’autorità 
competente, da parte del gestore, della sua intenzione di gestire un impianto o 
un’attività …”.  

Per tutti questi impianti si propone dunque di sostituire l’attuale obbligo di 
autorizzazione con quello della registrazione, procedimento che presenta forti 
assonanze con quello dell’autorizzazione in via generale. 

La registrazione consisterebbe in una comunicazione trasmessa all’autorità 
competente contenente una descrizione dell’intervento proposto (nuovo 
impianto/modifica/trasferimento), delle relative emissioni in atmosfera e degli eventuali 
autocontrolli. Se la proposta è conforme a norme tecniche di riferimento emanate dallo 
Stato, dalle Regioni (attuali norme regionali per le autorizzazioni in via generale, senza 
vincolo di appartenenza) o dell’UE (BREF comunitari), l’intervento è realizzabile al più 
entro i 45 gg previsti dall’art. 272, comma 3 . Se invece non esiste un riferimento, il 
gestore dovrebbe poter avviare l’iniziativa decorsi 90 gg  in assenza di pronunciamento 
dell’Autorità competente, o anche prima in caso di presa d’atto formale. Entro tali 
termini l’autorità competente può inoltre chiedere integrazioni (una sola volta) o può 
opporsi alla realizzazione dell’intervento con atto motivato. 

La registrazione può avere durata illimitata se non intervengono modifiche sostanziali 
o, in alternativa, può essere soggetta a rinnovo dopo un periodo sufficientemente lungo 
(es. 10 anni). 

Particolare rilievo assume, ai fini della semplificazione, la definizione di modifica 
sostanziale. La formulazione dell’art. 269, comma 8, appare eccessivamente restrittiva 
e non in linea con le norme comunitarie. Questo determina disparità di trattamento 
rispetto altre norme (ad esempio la norma IPPC dove la modifica sostanziale si verifica 
solo per incrementi significativi della capacità produttiva complessiva dell’impianto) a 
addirittura all’interno dello stesso D.Lgs. 152/2006, dove per gli impianti che emettono 
COV, disciplinati dall’art. 275, sono definite franchigie incrementali delle emissioni in 
termini percentuali. 

c) Impianti autorizzabili in via generale, ai sensi dell’art. 272, comma 2 – Questa 
casistica verrebbe assorbita all’interno della precedente voce 2. 

d) Impianti con emissioni scarsamente rilevanti, ai sensi dell’art. 272, comma 1 – Tali 
impianti rimarrebbero esclusi sia dall’autorizzazione che dalla registrazione.  

 

L’obbligo di comunicazione per le modifiche non sostanziali di cui all’art. 269, comma 
8, deve essere cancellato. Si tratta infatti di un adempimento del tutto inutile per 
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definizione e sostanzialmente inapplicabile nell’ambito industriale, dato un suo 
puntuale rispetto implicherebbe la continua necessità di verificare se tutto ciò che 
avviene nell’ambito del processo di produzione e dei relativi servizi rappresenta o 
meno modifica non sostanziale. 

Anche il sistema sanzionatorio per i casi di superamento dei limiti andrebbe rivisto. Non 
si riscontrano particolari problemi per  gli impianti soggetti ad Autorizzazione Integrata 
Ambientale, per i quali le sanzioni sono fissate dalla relativa normativa, né per gli 
impianti ad inquinamento atmosferico scarsamente rilevante, che per loro 
caratteristiche non possono recare pregiudizio per l’ambiente e la salute pubblica. 

Per gli impianti per i quali si propone la registrazione si possono, invece, ipotizzare tre 
possibili proposte: 

a) La sanzione penale per il superamento dei limiti autorizzati che determina 
pregiudizio per gli standard di qualità dell’aria e per la salute pubblica; 

b) La sanzione amministrativa per il superamento dei limiti che sia accertato a seguito 
di verifica degli enti di controllo, senza che vi sia pregiudizio per gli standard di qualità 
dell’aria e per la salute pubblica; 

c) Nessuna sanzione se il superamento dei limiti sia accertato a seguito di 
autocontrollo dell’impresa e comunicato alla Pubblica Amministrazione, sempre che 
l’impresa presenti nei tempi tecnici necessari un piano di adeguamento. La mancata 
realizzazione del piano entro i termini proposti dovrebbe comportare sia una sanzione 
amministrativa che diffida, mentre il mancato rispetto della diffida dovrebbe portare alla 
fermata dell’impianto. 

Queste proposte sono motivate dall’attuale orientamento del legislatore alla 
depenalizzazione delle fattispecie di minore gravità o di mero carattere amministrativo 
e sono coerenti con norme comunitarie (Direttiva COV) che prevedono limiti alle 
emissioni accertabili solo a consuntivo, dopo un determinato periodo di tempo, con 
obbligo di notifica dei risultati alla Pubblica Amministrazione. Non è infatti possibile 
imporre per legge l’autodenuncia quando questa comporta sanzioni penali. 

Autorizzazione agli scarichi: Le autorizzazioni agli scarichi hanno una durata limitata 
a 4 anni che non trova giustificazioni di tipo ambientale, quando per i rifiuti la durata è 
di 5-10 anni e per le emissioni in atmosfera è di 15 anni. Si propone pertanto di 
coordinare tali termini di validità, portandoli ad esempio a 10 anni. 

Sistemi di gestione ambientale: le imprese hanno più volte evidenziato la necessità 
di prevedere agevolazioni per le imprese ecocertificate. Questo tipo di agevolazioni 
sono, infatti, fondamentali per diffondere maggiormente la cultura ambientale ed 
incentivare l’adozione dei sistemi di gestione ambientale anche da parte delle piccole 
aziende. In questo senso la “manovra estiva” ha semplificato i controlli per le imprese 
certificate ISO14001, anche ai fini del rinnovo delle autorizzazioni per l’esercizio 
dell’attività. Tuttavia, l’operatività della misura è legata all’emanazione di un 
regolamento che dovrà individuare le tipologie dei controlli da sottoporre a 
semplificazione, le autorizzazioni per le quali prevedere il rinnovo automatico e le 
modalità necessarie per una compiuta attuazione della norma. E’ fondamentale quindi 
che il regolamento attuativo sia adottato in tempi brevi al fine di realizzare 
concretamente le semplificazioni previste. 
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8. Beni culturali e paesaggio 

In materia di beni culturali e paesaggio, si richiama l’importanza di modificare i tempi e 
le modalità del procedimento per il rilascio dell’autorizzazione paesaggistica di 
disciplinati dal Codice dei Beni Culturali (art. 146, d.lgs. n. 42/2004), prevedendo una 
significativa riduzione della durata delle fasi intermedie della procedura, attualmente 
assai elevati, e la valorizzazione dei Piani Paesaggistici predisposti dalle Regioni, che 
rappresentano uno strumento importante in sede di verifica della compatibilità degli 
interventi di trasformazione del territorio con i valori di tutela del paesaggio e 
dell’ambiente. 

Più precisamente, nei casi in cui i piani urbanistici comunali abbiano provveduto a 
recepire totalmente il piano paesaggistico regionale si potrebbe prescindere dal 
meccanismo procedurale che coinvolge la Soprintendenza. In tal modo, grazie alla 
verifica della conformità dei piani, si ridurrebbero drasticamente i procedimenti 
autorizzativi che richiedono l’intervento dell’organo periferico dello Stato e si 
dimezzerebbero, altresì, i tempi di durata dei procedimenti in materia. 

 

9. Appalti pubblici di lavori, servizi e forniture 

L’eccesso di burocrazia e la conseguente incertezza, che caratterizzano tutte le fasi di 
elaborazione di un’opera, dalla sua ideazione alla sua realizzazione finale, 
costituiscono un forte ostacolo che le imprese affrontano normalmente nel nostro 
Paese e sono visti dalle imprese estere come elementi disincentivanti alla loro 
partecipazione alle gare.  

Tra gli aspetti da affrontare in un’ottica di snellimento/semplificazione delle attività 
richieste alle imprese, si annovera certamente quello degli oneri derivanti dal rispetto 
degli obblighi informativi contenuti nella normativa vigente, che incidono spesso in 
modo alquanto negativo sulla vita delle imprese in termini di costi da esse sostenuti e 
di tempo speso. Si tratta, in particolare, delle attestazioni dei requisiti di ordine 
generale che le imprese devono presentare in alcune tipologie di procedure di 
evidenza pubblica per l’aggiudicazione di contratti con la PA (si v. artt. 34, 38, 77 del D. 
Lgs. 12 aprile 2006, n. 163).  

Di seguito sono indicate alcune proposte di modifica della normativa vigente dirette a 
correggere tali criticità. 

Con specifico riferimento alla predisposizione della documentazione che l’impresa 
deve produrre per partecipare alle gare d’appalto, si propone quanto segue: 

− per gli appalti di forniture e servizi si potrebbe creare un sito presso l’Autorità o 
Unioncamere dove le imprese depositino e aggiornino in forma certificata 
elettronicamente tutta la documentazione richiesta dalle stazioni appaltanti. Questa 
documentazione deve essere standardizzata per evitare onerose personalizzazioni. 
A tale sito le stazioni appaltanti dovranno attingere, tramite un collegamento a loro 
dedicato, tutte le informazioni relative ad ogni impresa che partecipi alle gare 
d’appalto. In questa maniera le imprese dovranno solamente tenere aggiornata la 
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propria posizione presso il sito senza dover ogni volta riprodurre la stessa 
certificazione a diverse Amministrazioni; 

− la stazione appaltante potrebbe attivare sul proprio sito, nel rispetto delle 
disposizioni sulla tutela della privacy, un’area in cui far convergere eventuali 
allegati necessari, quali disegni e capitolati, che potranno essere depositati dalle 
imprese in forma elettronica onde evitare i costi connessi a stampa e spedizione 
nonché all’arcaico obbligo della firma su ogni pagina: si tratta infatti di una pratica 
molto onerosa per le imprese; 

− al fine di ridurre il rischio di esclusioni per omissioni di dichiarazioni e di 
economizzare il tempo, si potrebbe imporre alle stazioni appaltanti di predisporre 
schemi di dichiarazioni sostitutive da allegare alle domande di partecipazione alle 
gare per la dimostrazione dei requisiti. 

 

10. Semplificazioni amministrative per talune tipologie di attività 

10.1. Semplificazione e riduzione degli adempimenti amministrativi riguardanti le 
strutture alberghiere 

L’art. 9 della legge nazionale del turismo (legge n. 135/2001) prevede che l’apertura e il 
trasferimento di esercizi ricettivi sono soggetti ad autorizzazione del sindaco del 
comune nel cui territorio è ubicato l’esercizio. 

Il rilascio dell'autorizzazione abilita ad effettuare esclusivamente a favore delle persone 
alloggiate, assieme alla prestazione del servizio ricettivo, la somministrazione di 
alimenti e bevande, nonché la fornitura di giornali, riviste, pellicole per uso fotografico e 
di registrazione audiovisiva, cartoline e francobolli e l’installazione di attrezzature e 
strutture a carattere ricreativo. 

La prestazione di servizi (ristorazione e bar, centro benessere ed estetico) per i non 
alloggiati necessita di ulteriori titoli autorizzatori, la cui disciplina è contenuta in distinti 
provvedimenti normativi, tra cui la legge n. 287/1991 e il d.lgs. n. 114/1998. 

Sussistono pertanto regimi autorizzatori che si sovrappongono tra loro e che sarebbe 
opportuno unificare al fine di semplificare gli adempimenti richiesti alle imprese del 
settore alberghiero. 

Infatti, la prestazione di servizi a favore di terzi non appare richiedere la valutazione di 
interessi pubblici distinti e ulteriori rispetto a quelli valutati in sede di rilascio 
dell’autorizzazione all’esercizio della struttura ricettiva e alla prestazione di servizi a 
favore degli alloggiati. 

Si ritiene quindi opportuno estendere l’abilitazione che conferisce l’autorizzazione 
riguardante l’attività ricettiva anche ai servizi prestati a favore dei non alloggiati. 

 

10.2. Soppressione dell’obbligo di registrazione delle testate giornalistiche per 
pubblicazioni di contenuto tecnico e/o settoriale 

La disciplina delle testate giornalistiche (legge n. 47/48) presenta diversi profili di 
criticità che sarebbe opportuno correggere.  
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Tali criticità attengono all’obbligo di registrazione presso il tribunale delle testate 
giornalistiche che effettuano pubblicazioni settoriali e/o di contenuto tecnico e che 
risultano rivolte a una platea limitata di destinatari. 

La soppressione di tale disciplina consentirebbe di eliminare gli oneri rappresentati dai 
costi e dai tempi necessari alla gestione delle procedure di registrazione per fattispecie 
in cui non sussistono particolari ragioni di tutela. 

Analoghe considerazioni vanno riferite alle testate telematiche, posto che anche queste 
ultime sono soggette all’obbligo di registrazione presso il tribunale (d.lgs. n. 70/2003, 
art. 7, co. 3). 

 

10.3. Redazione in azienda della documentazione tecnica 

Per la redazione della documentazione tecnica prevista dai procedimenti riguardanti le 
imprese è richiesto spesso l’intervento di esperti abilitati. Questi ultimi sono coloro che 
risultano iscritti in albi professionali o in registri istituti presso Ministeri.  

Tale disciplina costringe le imprese a esternalizzare sempre l’adempimento di tali 
oneri, mediante delega a consulenti, e a sopportare, quindi, notevoli costi che non 
sembrano giustificati da particolari esigenze di pubblico interesse. Inoltre, le misure di 
semplificazione già introdotte o di prossima introduzione rischiano di non essere 
percepite in termini di risparmio di costi e di tempi dalle imprese qualora le stesse 
risultano comunque obbligate a rivolgersi a un soggetto esterno al fine di ottenere 
l’autorizzazione allo svolgimento di una determinata attività. 

Per superare tali criticità, si dovrebbe consentire alle imprese di redigere direttamente 
la documentazione tecnica richiesta nei procedimenti che le riguardano anche 
attraverso il proprio personale interno, qualora quest’ultimo risulti in possesso delle 
adeguate competenze richieste in materia.  

A questo proposito, si dovrebbero riconoscere tali competenze al personale che 
all’interno dell’impresa abbia acquisito una determinata e comprovata preparazione, a 
prescindere dalla iscrizione in albi o in registri, che potrebbe derivare anche dalla 
partecipazione a corsi di formazione professionale a conclusione dei quali venga 
rilasciato apposito attestato.  

Si tratta di una facoltà analoga a quella riconosciuta alle pubbliche amministrazioni, 
che in presenza di personale qualificato possono evitare di rivolgersi a consulenti 
esterni. 

 

 


