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La terza semplificazione
Di imminente pubblicazione sul Giornale di diritto amministrativo

1. Politiche per la qualità della regolazione

Le esperienze di semplificazione amministrativa dell'ultimo decennio possono essere ricondotte a diversi periodi
. Nel primo periodo (Governo Ciampi), caratterizzato dall'adozione della l. 24 dicembre 1993, n. 537, si è fatto ricorso in modo quasi esclusivo alla semplificazione procedimentale
. L'obiettivo era essenzialmente quello di ridurre i tempi e i costi dell'attività amministrativa, agendo in modo selettivo su procedimenti particolarmente rilevanti o paradigmatici. L'approccio al cambiamento era profondamente innovativo, in quanto si individuavano i problemi prioritari e si concentravano gli sforzi su di essi
. La l. n. 537/1993 non si è occupata di razionalizzare in via diretta i procedimenti amministrativi: essa conteneva una serie di criteri di semplificazione che avrebbero guidato la predisposizione degli schemi di regolamento relativi a uno o più procedimenti, espressamente indicati in un allegato alla legge. Gli interventi aumentavano la flessibilità della fonte normativa, in quanto i regolamenti avevano natura delegificante
.

Dal punto di vista organizzativo, la semplificazione è avvenuta, in questa prima fase, dal centro e da fuori. Infatti, l'ideazione, lo sviluppo e la realizzazione di questa attività sono state oggetto quasi esclusivo della responsabilità del Dipartimento della funzione pubblica, presso la Presidenza del consiglio dei ministri, che si è avvalso dell'apporto (decisivo) di un piccolo gruppo di esperti esterni all'amministrazione.

Nella seconda metà degli anni novanta, attraverso l'adozione di una serie di disposizioni di legge, si è delineato un approccio che, pur mutuando molti dei caratteri del precedente periodo, ha presentato tratti distintivi
. In particolare, gli interventi di semplificazione sono stati preordinati a conseguire non solo un risparmio di tempi e di costi, ma anche una limitazione della sfera d'intervento pubblico e una diminuzione dei vincoli (inutili) per l'esercizio dell'attività d'impresa. Per migliorare la qualità della regolazione si è fatto ricorso, oltre che alla semplificazione procedimentale, anche all'analisi dell'impatto della regolamentazione (Air) e alla redazione di testi unici
. Per quanto riguarda la semplificazione, sono stati adottati criteri d'azione in linea con quelli seguiti nel periodo precedente. Con riferimento alla codificazione, sono stati introdotti i testi unici "misti", che contengono norme di diverso livello, da predisporre per un numero ristretto e definito di materie, di ambito tendenzialmente ridotto. L'Air è stata introdotta in via sperimentale per gli atti normativi predisposti dal Governo.

In questo secondo periodo, si avverte lo sforzo di consolidare un vero sistema della semplificazione. Infatti, è stata prevista l'emanazione di una legge annuale di semplificazione. Inoltre, sono state introdotte forme stabili di consultazione delle parti sociali attraverso l'istituzione dell'Osservatorio per le semplificazioni. Infine, le competenze in materia sono state attribuite ad un'apposita struttura denominata Nucleo per la semplificazione delle norme e delle procedure, composto in misura preponderante da esperti esterni all'amministrazione. Il consolidamento del sistema risponde all'idea che la complicazione non debba essere considerata come il frutto di una patologia, anche diffusa, ma localizzata, del sistema amministrativo. Rappresenta, invece, un prodotto fisiologico della necessità di ponderare una molteplicità di interessi pubblici e privati, di ricucire sul piano procedimentale la frantumazione che caratterizza il disegno organizzativo delle amministrazioni. Per questa ragione, la semplificazione non può avere un carattere episodico, in quanto deve bilanciare in modo continuativo la spinta alla complicazione.

Negli anni novanta il miglioramento della qualità della regolazione è stato perseguito essenzialmente dallo Stato, in qualità di "centro" dell'attività normativa. Nel frattempo, il federalismo verso l'"alto" (l'Unione europea) e verso il "basso" (autonomie regionali e locali), ma anche l'affermarsi delle autorità indipendenti di regolazione, hanno concorso ad operare una distribuzione delle competenze normative molto più articolata. Da un lato, ciò ha comportato un'intensificazione delle politiche di miglioramento della attività della regolazione a livello europeo
. Da un altro lato, si è fortemente ristretta l'area di competenza dello Stato a vantaggio di quella regionale. Infatti, la riforma del titolo V della Costituzione ha precluso allo Stato la possibilità di adottare provvedimenti di razionalizzazione normativa e procedimentale, anche in relazione a proprie disposizioni, nell'ampia area delle materie soggette alla competenza esclusiva della regione. Inoltre, per quanto riguarda le materie a competenza ripartita, lo Stato sembra ora in grado di dare impulso alla semplificazione solo attraverso norme di principio
.

In questo nuovo contesto, la legge di semplificazione 2001 presenta aspetti profondamente innovativi
. In primo luogo, si orientano in modo deciso gli interventi di razionalizzazione normativa e procedimentale al perseguimento di politiche di liberalizzazione. In secondo luogo, si opera una rinuncia all'utilizzo dei testi unici misti e si scinde il legame che univa semplificazione e delegificazione. In terzo luogo, si estende l'ambito di operatività dell'Air alle autorità di regolazione indipendenti. In quarto luogo, la codificazione conquista una posizione di preminenza assoluta tra gli strumenti per il miglioramento della qualità della regolazione, a scapito delle semplificazioni procedimentali.

Sotto il profilo organizzativo: per un verso, viene confermato il ricorso alla legge annuale di semplificazione; per un altro verso, la semplificazione viene portata dentro l'amministrazione attraverso la soppressione del Nucleo per la semplificazione delle norme e delle procedure, con la l. 6 luglio 2002, n. 137
; e resa più articolata, responsabilizzando maggiormente i singoli ministeri (art. 1, co. 9, l. sempl. 2001).

2. Codificazione
La legge di semplificazione 2001 riscrive completamente l'art. 20 della legge n. 59/97. Questa disposizione disciplina ora il ricorso ad interventi di riassetto normativo per materia, attraverso l'utilizzo di decreti legislativi o di regolamenti governativi di attuazione o delegificanti.

Il riassetto dovrebbe essere realizzato attraverso la predisposizione di codici, contenenti le norme primarie di disciplina degli aspetti sostanziali e procedimentali
. Sembrerebbe, invece, che i regolamenti di semplificazione (di attuazione e delegificanti) realizzati a seguito dell'adozione del decreto legislativo, siano destinati a restare estranei al corpo del codice. Infatti, come già sottolineato nel precedente paragrafo, non si fa più ricorso ai testi unici "misti", ovvero contenenti sia le disposizioni di carattere primario sia quelle di carattere secondario
. Inoltre, non è più prevista la possibilità di realizzare quella sorta di testi unici "procedimentali", che erano previsti dall'art. 20, co. 5, lett. d), l. n. 59/97, vecchio testo
.

Nel merito, il riassetto normativo viene indirizzato in modo preminente a ridurre o alleggerire l'area dell'intervento pubblico, incentivando la concorrenza e lo sviluppo di forme di autoregolamentazione (art. 20, co. 3, l. 59/97 nuovo testo). Si preannunciano, quindi, dei codici per materia orientati all'attuazione di politiche di liberalizzazione
.

Con la legge di semplificazione 2001 vengono introdotti due livelli di criteri per l'attuazione delle deleghe legislative. Sono previsti dei criteri generali, che operano trasversalmente su tutta l'attività di codificazione, e dei criteri speciali, dettati in relazione al riassetto normativo delle singole materie. Sulla base delle disposizioni contenute nella l. n. 229/03, si può osservare come questo secondo tipo di criteri assuma spesso un contenuto meramente "ricognitivo" di criteri già previsti a livello generale o dell'obbligo di non derogare norme comunitarie. Per quanto riguarda il primo livello di criteri, si rileva come essi siano molto ampi e quasi indeterminati, lasciando un ampio spazio all'azione discrezionale del Governo in sede di attuazione delle deleghe legislative.

3. Semplificazione procedimentale

La l. n. n. 229/03 introduce rilevanti novità in materia di semplificazione. Quella principale è che si passa da una relazione necessitata tra semplificazione e delegificazione ad una eventuale
. Infatti, la sfera di competenza del regolamento è ora delimitata da caso a caso dalle leggi di semplificazione o dai decreti legislativi da esse previsti, i quali possono a loro volta fare ricorso a diverse tipologie di regolamento, compreso quello delegificante
.

La seconda novità è connessa all'introduzione di legami tra ambiti di criteri per l'attuazione delle deleghe o per la predisposizione dei regolamenti e tipologie di atti normativi. Infatti, accanto a criteri che riguardano solo gli atti normativi di fonte primaria (art. 20, co. 3), ne vengono indicati altri che concernono esclusivamente quelli di livello secondario (art. 20, co. 8), mentre altri ancora conformano i contenuti degli atti di ambedue i livelli ( art. 20, co. 4). Peraltro, non sono chiare le ragioni sottostanti a questa ripartizione. Infatti, nel primo ambito sono inclusi criteri che appaiono ripetitivi di quanto già previsto dalla legge 7 agosto 1990, n. 241 (informazione, partecipazione, contraddittorio, trasparenza, silenzio assenso e dichiarazione di inizio attività), al fianco di alcuni che mirano alla liberalizzazione dei mercati, di altri che riguardano la devoluzione delle funzioni tra livelli di governo e di altri ancora che riguardano l'organizzazione amministrativa. Il secondo ambito è costituito da quelli che intendono razionalizzare i procedimenti amministrativi (es. soppressione degli organi collegiali o loro sostituzione con le conferenze di servizi), ma anche in questo caso ve ne sono alcuni che si propongono essenzialmente di ridurre la sfera dell'intervento pubblico, mentre altri ancora riguardano gli aspetti organizzativi e la responsabilità del procedimento. Nel terzo ambito rientrano i criteri volti a snellire e velocizzare l'azione amministrativa attraverso la sua informatizzazione o mediante una riduzione delle fasi o dei termini procedimentali.

La terza novità è legata all'utilizzo della telematica con lo scopo prevalente di aumentare la conoscibilità delle norme e degli adempimenti burocratici da parte delle imprese e dei cittadini. Di particolare rilievo, è l'istituzione presso il ministero delle Attività produttive del Registro informatico degli adempimenti amministrativi per l'avvio e l'esercizio delle attività d'impresa, il quale si dovrebbe articolare su base regionale. Esso dovrebbe essere continuamente aggiornato sulla base delle indicazioni che le amministrazioni pubbliche e i concessionari e gestori di servizi pubblici sono tenuti obbligatoriamente a fornire. Il Registro, organizzato in forma di sito, dovrebbe fornire, laddove possibile, l'opportunità per gli utenti di compiere gli adempimenti amministrativi per via telematica. E' stata anche prevista la realizzazione di banche dati accessibili gratuitamente da parte di utenti esterni all'amministrazione per la legislazione in materia di pubblico impiego e sulle questioni pendenti davanti al giudice amministrativo e contabile.

4. Air

La legge di semplificazione 2001 ha previsto che le autorità indipendenti adottino l'Air allo scopo di rafforzare la legittimazione delle loro scelte regolatorie attraverso l'introduzione di forme di garanzia procedurale
.

L'introduzione dell'Air presso le autorità indipendenti avviene in forme diverse da quelle che sono state adottate per il Governo
. Infatti, sotto un primo profilo, non è previsto che la messa a regime di questo tipo di analisi sia subordinata ad una fase di sperimentazione. Peraltro, le sperimentazioni avviate in Italia, in linea con le realizzazioni degli altri paesi, mostrano come l'introduzione dell'Air debba essere intesa come un ripensamento del processo di produzione delle regole. Ma questo ripensamento richiede di essere svolto con gradualità e sulla base di verifiche empiriche, non rappresentando un semplice trapianto di tecniche utilizzate nel mondo anglosassone
. Sarebbe stato, quindi, preferibile prevedere un periodo di sperimentazione, anche tenendo conto dei delicati problemi che potrebbero insorgere da una valutazione in sede giurisdizionale dell'Air, in quanto essa potrebbe essere configurata come una delle componenti della motivazione degli atti regolatori delle autorità indipendenti.

Inoltre, mentre per il Governo la scelta dei casi da sottoporre a valutazione è lasciata alla discrezionalità dell'amministrazione, per le autorità indipendenti questa individuazione viene effettuata direttamente dalla legge (art. 11, co. 1, l. sempl. 2001). In particolare, vengono assoggettate "le autorità amministrative indipendenti cui la normativa attribuisce funzioni di controllo, di vigilanza e regolatorie". Queste amministrazioni dovranno effettuare l'Air in relazione agli "atti amministrativi generali, di programmazione o pianificazione e, comunque, di regolazione"
. E', inoltre, previsto, che le autorità provvedano alla verifica degli effetti derivanti dall'applicazione di contratti predisposti mediante moduli o formulari ovvero di clausole e condizioni contrattuali normativamente previste o a contenuto generale. Infine, sono state escluse dall'applicazione di questa disciplina non solo le segnalazioni e le altre attività di tipo consultivo, ma anche espressamente i procedimenti di cui alla legge 10 ottobre 1990, n. 287 (co. 4). In proposito, è stato opportunamente riservato l'utilizzo dell'Air ai soli interventi di regolazione del mercato, tralasciando quelli per la tutela della concorrenza, orientati a considerare in modo prevalente l'interesse "del mercato" più che quello di specifiche categorie di destinatari, che poco si prestano ad essere valutati in termini di analisi costi - benefici. Rappresenta un elemento di chiarezza che l'esclusione sia avvenuta attraverso una puntuale individuazione dei procedimenti, piuttosto che attraverso il rimando ad un'astratta categoria funzionale. Infatti, questa soluzione avrebbe potuto aprire complessi problemi interpretativi, vista la fluidità delle linee che separano tutela della concorrenza e regolazione
. Appare, invece, contestabile il fatto che la disciplina delle inclusioni e delle esclusioni dei casi da sottoporre ad Air sia stata disciplinata in modo così pervasivo e rigido dalla legge, prescindendo da ogni valutazione sulla rilevanza e significatività dell'utilizzo di questo strumento in differenti contesti e rispetto ai singoli casi.

5. Prospettive

Le scelte compiute all'interno della legge di semplificazione 2001 sollevano alcune perplessità. La prima è legata al rapporto tra riassetto normativo e semplificazione procedimentale. In proposito, occorre riconoscere come il nuovo approccio rappresenti un rimedio nei confronti di semplificazioni che avevano spesso finito per occuparsi di questioni amministrative troppo minute e circoscritte. Inoltre, esso rappresenta una strada per disciplinare in modo congiunto aspetti procedimentali e questioni di diritto sostanziale. Peraltro, gli interventi di riassetto normativo sono molto complessi, in quanto costringono a rivedere in profondità una notevole quantità di disposizioni giuridiche sedimentate nel tempo, a sciogliere il nodo del riparto delle competenze normative tra i livelli di governo e tra le fonti di diritto, ad affrontare i contrasti interni che affliggono periodicamente le coalizioni di governo e a recidere i legami collusivi che uniscono parti dei nostri apparati amministrativi con interessi settoriali o particolari. E' altamente probabile che questo livello di complessità connesso alla realizzazione dei codici per materia, ritardi sensibilmente o addirittura pregiudichi la semplificazione dei procedimenti che ad essi dovrebbe conseguire. Per evitare questo effetto, sarebbe stato preferibile che la semplificazione fosse oggetto di un autonomo programma d'azione (mirato, rapido e incisivo), almeno in relazione a materie in cui non si intende operare dei riassetti normativi o in cui sia presumibile che la loro realizzazione richieda tempi lunghi. La volontà di affrontare il cambiamento di intere parti del sistema amministrativo non deve far velo alla necessità di risolvere problemi circoscritti, ma rilevanti
.

La seconda perplessità concerne la sostenibilità del nuovo approccio dal punto di vista organizzativo. L'intento della disposizione è quello di responsabilizzare maggiormente i singoli ministeri rispetto ai risultati della semplificazione, lasciando alla Presidenza del consiglio dei ministri un ruolo di impulso, coordinamento ed esercizio del potere sostitutivo in caso di inerzia. Ciò dovrebbe consentire di coinvolgere maggiormente le amministrazioni di settore, aumentando il loro apporto nella predisposizione degli schemi di atto normativo e in sede di attuazione delle disposizioni. Peraltro, i ministeri, fino ad oggi, per semplice mancanza di risorse dedicate, ma, anche in quanto hanno ritenuto (spesso a ragione) che ai vantaggi per gli utenti si accompagnassero maggiori carichi di lavoro per l'amministrazione, hanno scarsamente contribuito alla semplificazione. Si dubita che, in assenza di appositi sistemi di incentivazione e di uno specifico apporto di competenze, il loro atteggiamento possa cambiare in modo sensibile. Sempre sul piano organizzativo, appaiono ancora scarsamente presidiati due aspetti cruciali delle politiche di semplificazione. Il primo concerne le attività di valutazione, monitoraggio e progressivo affinamento, che dovrebbero accompagnare l'adozione di interventi normativi a carattere innovativo di una certa rilevanza. Il secondo riguarda le consultazioni dei destinatari dei provvedimenti che, in base alle indicazioni degli organismi internazionali, dovrebbero essere oggetto di un'attenzione maggiore di quella prestata dalla legge di semplificazione 2001
, la quale ha però il merito di prevedere la necessità che il Governo faccia ricorso a forme di consultazione telematica dei cittadini per la predisposizioni di atti normativi di particolare rilievo (art. 18).

La terza perplessità è connessa al riparto delle competenze tra livelli di governo operato con la riforma del titolo V della Costituzione. Infatti, tra le materie oggetto di riassetto normativo ve ne sono alcune che ricadono certamente nella competenza regionale concorrente (sicurezza del lavoro, prodotti alimentari, internazionalizzazione delle imprese)
. Per questo è previsto che, ai fini dell'adozione dei decreti legislativi e dei regolamenti che coinvolgono interessi delle autonomie locali e regionali sia sentita la Conferenza unificata (art. 20, co. 5 e 6, l. n. 59/97, nuovo testo). Non sembra, peraltro, che questa misura di tipo procedurale possa rendere compatibile con il dettato costituzionale l'attribuzione di una competenza regolamentare allo Stato in queste materie, anche tenendo conto del fatto che, in almeno uno di questi casi (internazionalizzazione delle imprese), è previsto espressamente il ricorso alla delegificazione
. Più in generale, non sembra che essa possa sanare l'ampiezza con cui sono stati determinati i criteri di indirizzo degli interventi di riassetto normativo che esorbitano in modo palese l'ambito della determinazione dei principi fondamentali. Più in linea con un disegno istituzionale articolato su più livelli dotati di autonomia, ma destinati ad interagire tra loro, è la disposizione che prevede l'acquisizione da parte del Governo di indirizzi e proposte nell'ambito della Conferenza unificata, in vista dell'adozione di iniziative comuni per il miglioramento della qualità della regolazione (art. 2, co. 3, l. sempl. 2001).

La quarta perplessità riguarda il tempo. Le politiche di semplificazione portate avanti nel corso degli anni novanta avevano prevalentemente lo scopo di regolare l'orologio dell'amministrazione su quello della società e dell'economia. In proposito, occorre osservare come la legge di semplificazione 2001 sia stata adottata a quasi tre anni di distanza dalla precedente. E' vero che parte di questo ritardo può essere spiegato con ragioni di carattere congiunturale, legate al passaggio di legislatura, o eccezionale, per il fatto che il Presidente della Repubblica abbia ritenuto di rinviare la disposizione già approvata alle Camere. Ma anche guardando più indietro, si rileva come dal 1997 ad oggi, di leggi di semplificazione ne siano state adottate solo tre su sei. Inoltre, le precedenti leggi di semplificazione sono state attuate in tempi molto lunghi (tra i due e i cinque anni). Ed, in prospettiva, il fatto che la legge di semplificazione 2001 si sia preoccupata di elevare il termine per il rilascio del parere delle Commissioni parlamentari ai fini dell'approvazione dei regolamenti e dei decreti legislativi dai trenta ai sessanta giorni non è un sintomo da valutare positivamente.

Il tempo è rilevante anche sotto un altro profilo. Infatti, la legge di semplificazione 2001 contiene una delega legislativa molto ampia in materia di produzione normativa, di semplificazione e di qualità della regolazione da adottare entro un anno dal momento della sua entrata in vigore. La delega riguarda non solo gli aspetti organizzativi, ma anche quelli funzionali, per cui potrebbero essere ridefinite le modalità per operare il riassetto normativo per materie, la semplificazione procedimentale e l'Air. Sorge la preoccupazione che le amministrazioni sospendano l'applicazione delle norme appena approvate, nell'attesa di una loro (possibile) modifica. L'accavallarsi delle riforme finirebbe così per generare la conservazione del sistema, in quanto il cambiamento amministrativo per esplicarsi ha bisogno di un orizzonte minimo di stabilità temporale della normativa a cui riferirsi.

L'amministrazione sembra essere rientrata in un suo tempo particolare, o forse aver solo smesso di considerare come un serio problema la propria scarsa capacità di adattamento continuo alle dinamiche economiche e sociali: una mancanza di considerazione che potrebbe avere pesanti ricadute sulla nostra economia, in un contesto in cui la concorrenza tra paesi nell'attrarre investimenti e sviluppare innovazioni si gioca sulla tempestività e sull'efficacia dell'azione pubblica. Si protrae l'attesa di un'amministrazione, che, rifuggendo ogni illusione autarchica, accetti di vivere all'interno di "un tempo matematico e demiurgico, di cui sarebbe facile sorridere, un tempo come esterno agli uomini, che li spinge, li costringe, trascina via i loro tempi particolari….insomma il tempo imperioso del mondo"
. 

� Per una panoramica generale sulla semplificazione si possono vedere i tre volumi: L'Italia da semplificare: I) Le istituzioni, a cura di S. Cassese e G. Galli; II) Le regole e le procedure, a cura di G. De Capraris e G. Vesperini; III) Procedimenti amministrativi di interesse delle imprese, a cura di M. Arsì, M. G. Coronas e P. De Luca, Il Mulino, Bologna, 1998. Si v. anche L. Torchia, La modernizzazione del sistema amministrativo: semplificazione e decentramento, in Le Regioni,1997, p. 354 e ss; S. Cassese, La semplificazione amministrativa e l'orologio di Taylor, Riv. trim. dir. pubbl. 1998, p. 703 e ss., La semplificazione amministrativa, a cura di L. Vandelli - G- Gardini Rimini, Maggioli, 1999, F. Patroni Griffi, La "fabbrica delle leggi" e la qualità della normazione in Italia, in Dir. amm., 2000, p. 97 e ss. e V. Cerulli Irelli e F. Luciani, La semplificazione dell'azione amministrativa, in Dir. amm., 2000, p. 617 e ss.


� La l. n. 537/93 trova un immediato antecedente nella legge 7 agosto 1990, n. 241, la quale ha disciplinato alcuni degli istituti di maggior rilievo della semplificazione come la conferenza di servizi, il silenzio assenso, la denuncia di inizio attività e gli accordi. In materia di semplificazione procedimentale si v.: Presidenza del consiglio dei ministri - Dipartimento della funzione pubblica, L’attuazione della legge 7 agosto 1990, n. 241 e la semplificazione dei procedimenti amministrativi, Ipzs, Roma 1994; Id. I procedimenti amministrativi statali, Ipzs, Roma 1994; G. Vesperini, La semplificazione dei procedimenti amministrativi Riv. trim. dir. pubbl. n. 3/1998, p. 675 e ss.; Id. Le nuove misure di semplificazione, in questa Rivista, 1997, p. 431 e ss.; D. Sorace, Le riforme del funzionamento e delle procedure della pubblica amministrazione: il progetto e le condizioni per la sua realizzazione, in Le Regioni, XXIII, n. 3, 1995, p. 499 e ss.; L. Torchia, Tendenze recenti della semplificazione amministrativa, Dir. amm., 1998, pp. 385 e ss.; Id. La conferenza di servizi e l'accordo di programma, ovvero della difficile semplificazione, in questa Rivista, 1997, p. 675 e ss.; A. Sandulli, La semplificazione amministrativa tra riforma e restaurazione, in questa Rivista, 1997, pp. 989 e ss.; Id. La semplificazione, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 3/1999, pp. 757 e ss.; S. Battini, La semplificazione amministrativa in I Governi del maggioritario, a cura di G. Vesperini, Donzelli, Roma, 1998, p. 63 e ss.; A. Natalini, Le semplificazioni amministrative, Il Mulino, Bologna, 2002.


�Tra gli Autori che hanno manifestato maggiori perplessità sulle semplificazioni amministrative si v. A. Travi, La riforma del procedimento amministrativo nella legge n. 537/1993, Le Regioni, n. 5/1994, p.1295 e ss., R. Ferrara, Le complicazioni della semplificazione amministrativa: verso un'amministrazione senza qualità?, in Dir. proc. amm., n. 2/1999, pp. 321 e ss. e E. Casetta, La difficoltà di semplificare, in Dir. amm. 3 - 4/1998, pagg. 333 e ss. 


� Con riferimento alla delegificazione, si può fare riferimento a: G. De Muro, Le delegificazioni: modelli e casi, Torino, 1995; V. Cocozza, La delegificazione. Modello legislativo. Attuazione. Napoli, 1996; G. Tarli Barbieri, Le delegificazioni (1989 - 1995), Giappichelli, Torino, 1996, F. Patroni Griffi, La delegificazione in Italia, in Rass. Mensile Il Consiglio di Stato, n. 4 - Aprile 1998, pp. 687 e ss.


� Si è trattato, in particolare, delle leggi 15 marzo 1997, n. 59, 15 maggio 1997, n. 127. Si v. anche la Legge di semplificazione 1998, 8 marzo 1999, n. 50, per cui si v. P. Marconi e C. La Cava, La legge di semplificazione 1998, in questa Rivista, 1999, p. 407 e ss., F. Patroni Griffi, Codificazione, delegificazione, semplificazione: il programma del governo, in questa Rivista, 2000, p. 101 e ss., F. Petricone, Semplificazione amministrativa e legislativa nella legge Bassanini quater n. 50 dell'8 marzo 1999, in Riv. trim. dir. pubbl. 1999, p. 663 e ss., e la Legge di semplificazione 1999, 24 novembre 2000, n. 349, per cui si v. S. Battini, La legge di semplificazione 1999, in questa Rivista, 2001, p. 451 e ss., M. Cartabia, Semplificazione amministrativa, riordino normativo e delegificazione nella "legge annuale di semplificazione, in Dir. amm., 2000, p. 385 e ss.


� Sulla politica della normazione si v. S. Cassese, La modernizzazione delle leggi, in Quaderni della giustizia, 44, 1985, pp. 19 e ss., S. Cassese, Introduzione allo studio della normazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1992, p. 308 e ss., S. Cassese e B. Mattarella, L'eccesso di regolazione e i rimedi, in L'Italia da semplificare: I le istituzioni, cit. p. 29 e ss., A.Sandulli, La razionalizzazione normativa, in I governi del maggioritario a cura di G. Vesperini, cit. pag. 31 e ss.., M. Ainis La legge oscura. Come e perché non funziona, Roma - Bari, Laterza, 1997 e N. Lupo, Dalla legge al regolamento, Il Mulino, Bologna, 2003. Si v. anche Oecd, Regulatory quality and public sector reform, Puma/reg (97) 1, Parigi, 1997, Id. Regulatory reform in Italy, Oecd, Paris, 2001, L’inflation législative et réglementaire en Europe, a cura di C. Debbash,Editions du Cnrs, Paris, 1986, G. Majone - A. la Spina, Lo Stato regolatore, Il Mulino, Bologna, 2000 e S. Breyer Regulation and its reform, Harvard University Press, Cambridge (Mass.), 1982. Rilevanti i dati contenuti in Camera dei deputati - Osservatorio sulla legislazione, Rapporto 2002 sullo stato della legislazione, Roma, giugno 2003.


� Sulle iniziative di semplificazione avviate a livello europeo si v.: C. Radaelli, Semplificare la regolazione dell'unione europea, in L'Italia da semplificare: I. Le istituzioni, a cura di S. Cassese e G. Galli, cit. p. 113 e ss.; Commissione europea, Rapporto del gruppo di esperti indipendenti sulla semplificazione legislativa e amministrativa COM (95)288 final. Bruxelles, 1995; Id. Action plan "Simplifying and improving the regulatory enviroment", COM (2002) 278 final, Bruxelles, 5 giugno 2002, Id. On Impact assessment, COM (2002) 276 final, Bruxelles, 5 giugno 2002, Id. Consultation document: towards a reinforced culture of consultation and dialogue - Proposal for general principles and minimum standards for consultation of interested parties by the Commission, COM (2002) 277 final, Bruxelles, 5 giugno 2002, nonché il Report dell'ad hoc group of experts on better regulation ai ministri della Funzione pubblica presentato ad Atene il 6 maggio 2003, che contiene una rilevante analisi comparativa sullo stato di attuazione delle politiche sul miglioramento della qualità della regolazione nei paesi membri.


� Sul rapporto tra Stato e regioni nell'ambito della semplificazione si v. C. Barbati, Delegificazione, semplificazione amministrativa e ruolo del legislatore regionale, in Le Regioni, 1997, p. 1081 e ss., E. Frontoni, Delegificazione e competenze regionali: riflessioni sulla legge di semplificazione per il 1999, in Osservatorio sulle fonti 2000, a cura di U. De Siervo, Giappichelli, Torino, 2001, p. 213 e ss., S. Mabellini, Osservazioni in tema di regolamenti statali di delegificazione nelle materie regionali, in Giur. Cost. 2001, p. 529 e ss. e da ultimo il n. 1 del 2003 della rivista Le istituzioni del federalismo, interamente dedicato al rapporto tra semplificazione e riforma del titolo V della Costituzione.


� La l. n. 229/2003 ha avuto un iter di approvazione complesso, in quanto una prima versione del disegno di legge, già approvata in via definitiva, è stata rinviata dal Presidente della Repubblica alle Camere per un problema di copertura finanziaria. Essa, contiene, peraltro, una serie di disposizioni che esulano dal tema della qualità della regolazione, concentrate negli artt. 13, 14 e 15, e che riguardano l'accesso alla magistratura contabile e il pubblico impiego.


� La l. n. 137/2002, art. 11 ha operato la soppressione del Nucleo per la semplificazione delle norme e delle procedure, le cui competenze sono state attribuite ad un Ufficio per la semplificazione, istituito presso il Dipartimento della funzione pubblica, con l'eccezione di quelle in materia di Air, che sono state ricondotte a quelle del Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi. 


� Per quanto riguarda la codificazione e la predisposizione dei testi unici, i riferimenti principali sono: V. Angiolini, Testo unico, in Enciclopedia del diritto, vol. XLIV, 1992, p. 528 e ss.; E. Cheli, Testo unico, in Novissimo digesto italiano, XIX, 1973, p. 309 e ss.; N. Irti, L’età della decodificazione, Giuffrè, Milano, 1979; B. G. Mattarella, Codificazione e stato di diritto, in Riv. trim. dir. proc. civ. 1998, p. 365 e ss; Id, La codificazione in senso dinamico, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 3/2001, pagg. 709 e ss.; Codificazione del diritto e ordinamento costituzionale, a cura di P. Costanzo Napoli, 1999.


� In base all'art. 23, co. 3, l. sempl 2001, è soppresso l'art. 7 della l. n. 50/1999. Sono comunque fatte salve le procedure avviate ai sensi di questo articolo per cui alla data di entrata in vigore della legge, sia intervenuta la richiesta di parere al Consiglio di Stato. In relazione a questo tipo di testi unici si v. N. Lupo, Nota a commento della relazione del governo al Parlamento per l'adozione del programma di riordino delle norme legislative e regolamentari, in questa Rivista, 1999, p. 910 e ss., M. Malo, Nuove problematiche in ordine ai testi unici, in Osservatorio sulle fonti 1998, a cura di U. De Siervo, Giappichelli, Torino, 1999, p. 161 e ss.


� Era, infatti, prevista la possibilità di operare una riduzione del numero dei procedimenti o l'accorpamento di quelli che si riferiscono alla medesima attività, anche riunendo in un'unica fonte regolamentare disposizioni provenienti da fonti di rango diverso, ovvero che pretendono particolari procedure.


� Sul tema della deregolamentazione si v. Deregulation - La deregolamentazione amministrativa e legislativa, a cura di S. Cassese e E .Gerelli Franco Angeli, Milano, 1984, S. Cassese Deregulation and privatization in Italy in Privatization and regulatory change in Europe, Open University Press, Gran Bretagna, 1994 e G. Corso Attività economica privata e deregulation, in Riv. trim. dir. pubbl. 1998, p. 629 e ss.


� Sul rapporto tra delegificazione e semplificazione si v. G. Tarli Barbieri, La delegificazione per la razionalizzazione e la semplificazione amministrativa, in Osservatorio sulle fonti 1996, a cura di U. De Siervo, Giappichelli, Torino, 1997, p. 167 e ss., G. De Muro, La delegificazione nella legge di semplificazione per il 1998, in Osservatorio sulle fonti 1998, a cura di U. De Siervo, Giappichelli, Torino, 1999, p. 179 e ss., Id. La delegificazione come strumento di semplificazione: una difficile coesistenza, in Osservatorio sulle fonti 1999, a cura di U. De Siervo, Giappichelli, Torino, 2000, p. 193 e ss., F. Patroni Griffi, Delegificazione e semplificazione dei procedimenti amministrativi, in Rass. Mensile Il Consiglio di Stato, n. 11 - Novembre 1998, pp. 1711 e ss.


� La legge di semplificazione 2001, all'interno dei criteri per l'attuazione delle deleghe prevede l'adozione di interventi delegificanti in relazione al riassetto in materia di incentivi alle attività produttive (art. 5, co. 1, lett. c) e di internazionalizzazione delle imprese (art. 9, co. 1, lett. a). Si v. G. Tarli Barbieri, Su un regolamento di delegificazione autorizzato da un decreto legislativo: dalla "centralità del Parlamento" alla "centralità del governo" nella produzione normativa?, in Le Regioni, 1999, p. 138 e ss.


� Si v. S. Cassese, Negoziazione e trasparenza nei procedimenti davanti alle Autorità indipendenti, in Il procedimento davanti alle Autorità indipendenti, cit., p. 42 e M. D'Alberti, Riforma della regolazione e sviluppo dei mercati in Italia, in Regolazione e concorrenza, a cura di G. Tesauro e M. D'Alberti, Il Mulino, Bologna, 2000, p. 178. In vista del perseguimento della "democrazia procedurale", sarebbe stato preferibile che le relazioni di Air realizzate dalle Autorità indipendenti fossero oggetto di obblighi di informazione rivolti non solo al Parlamento, ma anche, e soprattutto, ai destinatari delle regolazioni adottate.


� Sull'Air si v. A. Natalini, Il management della regolazione, in L'Italia da semplificare: II. Le regole e le procedure, cit. p. 233 e ss., Id. La sperimentazione dell'Air a livello statale, Riv. trim. sc. amm., n. 4, 2000, p. 109 e ss., peraltro, l'intero numero della rivista è dedicato all'analisi dell'impatto della regolamentazione, nonché S. Cavatorto e A. La Spina, L'analisi di impatto della regolazione nella recente esperienza italiana, in Riv. it. di pol. pubbl., n. 1, 2002, p. 43 e ss., E. Midena, Analisi di impatto della regolazione e analisi tecnico-normativa, in questa Rivista, 2001, p. 85 e ss e E. Morfuni L'introduzione dell'Air in Italia: la prima fase di sperimentazione, in questa Rivista, 2002, p. 729. Sul tema il Dipartimento della funzione pubblica ha realizzato un progetto finalizzato i cui risultati sono contenuti in tre volumi: L'analisi di impatto della regolazione in prospettiva comparata, a cura di C. M. Radaelli, Rubettino, Soveria Mannelli, 2001; La valutazione dei costi e dei benefici nell'analisi di impatto della regolazione, a cura di S. Momigliano e F. Giovannetti Nuti, Rubettino Soveria Mannelli, 2001; La consultazione nell'analisi di impatto della regolazione, a cura di A. La Spina e S. Cavatorto, Rubettino, Soveria Mannelli, 2001.


� Si v. D. P. Dolowitz e D. Marsh, Learning from abroad: the role of policy transfer in contemporary policy-making, in Governance, vol. 13, n. 1, January 2000, p. 5 e ss.


� M. Clarich, I procedimenti di regolazione, in Il procedimento davanti alle Autorità indipendenti, Quaderni del Consiglio di Stato, Giappichelli, Torino, 1999, p. 9 e ss. e N. Marzona, Il potere normativo delle autorità indipendenti, in I garanti delle regole, a cura di S. Cassese e C. Franchini, Il Mulino, Bologna, 1996, p. 87 e ss.


� S. Cassese Regolazione e concorrenza, in Regolazione e concorrenza, a cura di G. Tesauro e M. D'Alberti, cit. p. 19.


� In questo senso, è da leggere come un sintomo fortemente negativo il fatto che nella versione della legge di semplificazione 2001 rimandata dal Presidente della Repubblica alle Camere, a fronte della previsione di operare un riassetto della normativa in materia di società dell'informazione, fosse stato abrogato, per una semplice "svista", a cui si è posto rimedio nella versione definitiva, l'art. 29, co. 6, della legge 28 dicembre 2001, n. 448, che era stato recentemente modificato dalla legge 16 gennaio 2003, n. 3, compromettendo il progetto intrapreso da tempo dal Governo di sopprimere l'Autorità per l'informatica nella pubblica amministrazione (Aipa) e far nascere una Agenzia per l'innovazione. Per una ricostruzione della vicenda si rimanda a A. Natalini Commento al collegato alla finanziaria in materia di pubblica amministrazione, in questa Rivista, n. 5, 2003, p. 448 e s. Occorre, peraltro, rilevare come la l. sempl. 2001 non escluda a priori la possibilità di realizzare delle semplificazioni al di fuori degli interventi di riassetto normativo. Peraltro, nell'impianto complessivo della disposizione, queste misure autonome, sono molto marginali rispetto agli interventi di riassetto normativo (art. 22, co. 4).


� Art. 20, co. 10, l. n. 59/97 nuova versione. In proposito si v. Oecd, Citizens as Partners, Paris, 2001. Cfr., peraltro, con J. E. Fountan, Paradoxes of public sector customer service, in Governance, vol. 14, n. 1, January, 2001, p. 55 e ss.


� La materia degli incentivi alle attività produttive, indicata tra quelle da codificare, sembrerebbe rientrare in larga parte addirittura nella competenza esclusiva delle regioni, e in relazione ad essa è previsto espressamente il ricorso alla delegificazione.


� Con riferimento al rapporto tra regolamenti delegificanti e competenze regionali, con riferimento al periodo antecendente all'entrata in vigore della l. cost. n. 3/2001 si v. Corte Cost. sent. 23 luglio 2002, n. 376, pubblicata su Le regioni, n. 1, 2003, p. 256 e ss, con commenti di G. Di Cosimo, Il caso dei regolamenti di delegificazione nelle materie concorrenti, ivi, p. 268 e ss. e di G. Piperata, Semplificazione amministrativa e competenze delle Regioni: ancora un intervento della Corte Costituzionale in attesa dell'attuazione della riforma del Titolo V, ivi, p. 275 e ss., nonché G. Falcon, Regolamenti statali e leggi regionali. Riflessioni a margine della sentenza della Corte Costituzionale 376/2002, in Le Istituzioni del federalismo, n. 1, 2003, p. 7 e ss.


� F. Braudel, Scritti sulla storia, Mondadori, Milano, 1969, p. 120.





