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1. Il problema degli oneri amministrativi e le iniziative statali
Come è noto, le analisi condotte dalle principali organizzazioni internazionali individuano nella complicazione amministrativa una delle principali cause dello svantaggio competitivo dell’Italia nel contesto europeo e nell’intera area Ocse. Nel 2008 trenta dei trentuno paesi dell’area Ocse, tra cui l’Italia, avevano predisposto programmi di riduzione degli oneri amministrativi. Ma per parafrasare il titolo del rapporto Ocse del 2010 why is admnistrative simplificaton so complicated? (perché la semplificazione amministrativa è così complicata?)

Lo strumento di diagnosi e di intervento che è stato condiviso è rappresentato dalla misurazione degli oneri amministrativi (Moa), vale a dire i costi sostenuti dalle imprese per produrre, elaborare e trasmettere informazioni e documenti alla pubblica amministrazione: ad esempio moduli da compilare, documentazione da presentare, dichiarazioni e comunicazioni da effettuare. Tale strumento è utilizzato anche in Italia, ma occorre verificare quali concreti interventi sono stati realizzati per conseguire risultati concreti nel processo di semplificazione nel nostro ordinamento, anche perché la Commissione europea ha stimato per l’Italia un’incidenza dei costi amministrativi derivanti dai diversi livelli di governo pari al 4,6% del PIL, che equivale ad un costo complessivo valutato per circa 70 miliardi all’anno.
Proprio per porre rimedio a tale fenomeno, il «Programma d’azione per la riduzione degli oneri amministrativi nell’Unione  Europea» (Com. CE n 23 del 2007) aveva impegnato gli Stati membri a conseguire l’obiettivo di riduzione degli oneri amministrativi derivanti dalla legislazione comunitaria a carico delle imprese in misura pari al 25 per cento entro il 2012 e, nel contempo, aveva invitato sempre gli Stati membri a procedere alla misurazione e alla riduzione degli oneri amministrativi imposti dalle proprie legislazioni nazionali e regionali.

In esecuzione di tale programma, con l’art. 9 dell’Accordo Stato, Regioni e Autonomie locali del 29 marzo 2007 in materia di semplificazione e di miglioramento della qualità della regolazione, lo Stato e le Regioni si erano impegnati a concorrere, per le materie di propria competenza, alla realizzazione dell’obiettivo di riduzione degli oneri amministrativi del 25 per cento entro il 2012 fissato dalla Commissione europea.

L'art. 25 del decreto legge 25 giugno 2008, n. 112, convertito con modificazioni dalla legge 6 agosto 2008, n. 133, al fine di conseguire il suddetto obiettivo nelle materia di  competenza statale, introduce il meccanismo del “taglia oneri amministrativi”, provvedendo alla messa a regime del processo di misurazione e riduzione  degli oneri amministrativi già avviato con il  Piano di azione per la semplificazione e la qualità della regolazione 2007 e disciplinando l’approvazione di un programma per la misurazione degli oneri amministrativi a carico  delle imprese nelle materie affidate alla competenza dello Stato.

Lo Stato e le Regioni hanno operato per introdurre alcuni strumenti necessari per il raggiungimento di tale obiettivo. Le strategie di semplificazione amministrativa tendono ad influire positivamente sulla complessità e sull’incertezza della regolamentazione e a ridurre gli oneri amministrativi a carico delle imprese.
Al livello statale il Piano per la semplificazione amministrativa per le imprese e le famiglie 2010-2012 ha individuato quale principale strumento di intervento la misurazione degli oneri amministrativi (Moa), al fine di favorire l’adozione di interventi mirati di semplificazione. Il Piano è costruito secondo una logica di risultato giacché per ciascun intervento vengono stimati i risparmi attesi e definiti i tempi e la responsabilità.
Al fine di rendere effettivo il processo di semplificazione per le piccole imprese, con la manovra finanziaria statale per il 2010 è stato introdotto il principio di proporzionalità per gli adempimenti amministrativi, che vengono differenziati in relazione alla dimensione, al settore in cui l’impresa opera e all’effettiva esigenza di tutela degli interessi pubblici, in linea con le previsioni dello Small Business Act adottato a livello comunitario.
I fattori di successo del Piano per la semplificazioni sono considerati essenzialmente i seguenti:

- il coinvolgimento delle associazioni imprenditoriali in tutte le fasi della realizzazione;

- la responsabilizzazione delle amministrazioni competenti.

Le azioni previste dal Piano per la semplificazione 2010-2012 sono le seguenti:

-completamento entro il 2012 delle attività di misurazione e riduzione dei costi burocratici nelle materie di competenza statale, con un risparmio complessivo atteso di 11,6 miliardi di euro per le imprese;
- estensione della misurazione degli oneri alle Regioni e agli enti locali, con un risparmio atteso di 5,3 miliardi di euro;

- semplificazione mirata per le PMI sulla base del criterio di proporzionalità.

Il recente decreto sviluppo D.L. n.70/11 ha introdotto l’obbligo per tutti gli enti territoriali di procedere alla misurazione degli oneri amministrativi, ovvero di quei costi che le imprese sostengono per fornire informazioni alla pubblica amministrazione (documentazione relativa ad autorizzazioni, permessi ecc.).
In vista del raggiungimento dell’obiettivo assunto in sede comunitaria di ridurre il 25% degli oneri amministrativi è previsto che:

· le regioni, le province e i comuni adottano, nell’ambito della propria competenza, sulla base delle attività di misurazione, programmi di intervento a carattere normativo, amministrativo e organizzativo volti alla progressiva riduzione degli oneri amministrativi;

· per il coordinamento delle metodologie della misurazione e della riduzione degli oneri, è istituito presso la Conferenza unificata un organismo paritetico;

· le Autorità amministrative indipendenti di vigilanza e di garanzia effettuano, nell’ambito dei propri ordinamenti, la misurazione degli oneri amministrativi a carico delle imprese con l’obiettivo di ridurre tali oneri entro il 31 dicembre 2012, proponendo le misure legislative e regolamentari ritenute idonee a realizzare tale riduzione.
2. La politica di semplificazione della Regione Toscana
Al livello regionale, in Toscana, la legge 23 luglio 2009, n. 40, ha individuato nell’effettiva rimozione o nella significativa riduzione degli adempimenti amministrativi superflui o eccessivi un obiettivo permanente cui la Regione intende ispirare la propria azione. 

Già nel Documento di Programmazione Economica e Finanziaria (DPEF) 2009, è stato previsto da parte della Regione Toscana l’avvio nel 2009 di un’attività sistematica di misurazione e riduzione degli oneri amministrativi derivanti dalla legislazione regionale, al fine di concorrere alla realizzazione dell’obiettivo - fissato dalla Commissione europea e fatto proprio dallo Stato italiano - di riduzione degli stessi del 25 per cento entro il 2012.

La Giunta regionale della Toscana con deliberazione n. 640 del 27 luglio 2009, in attuazione del DPEF 2009, ha approvato il primo Programma di azione regionale per la misurazione degli oneri amministrativi imposti alle imprese da obblighi informativi nelle materie affidate alla competenza regionale per gli anni 2009 e 2010.  

Sulla base del suddetto Programma di azione regionale sono attualmente in fase di conclusione le misurazioni degli oneri amministrativi a carico delle imprese nelle cinque aree di regolazione individuate dal Programma stesso.
Il DPEF  2011 della Regione Toscana nell’ambito dell’area di intervento “Governance, efficienza della Pubblica Amministrazione, società dell’informazione e della conoscenza” ribadisce l’importanza di potenziare gli strumenti  di semplificazione e sburocratizzazione nei rapporti tra PA e cittadini/imprese, tra cui  la misurazione e riduzione degli oneri amministrativi derivanti dalla legislazione regionale al fine di concorrere all’obiettivo di una loro riduzione del 25 per cento nel 2012
La Giunta Regionale della Toscana, con la deliberazione n.23 del 24 gennaio 2011 ha approvato il programma di azione regionale per la misurazione degli oneri amministrativi per l’anno 2011.

Recentemente, la Regione Toscana ha individuato nel Piano Regionale di Sviluppo (PRS) 2011-2015, quale indirizzo prioritario della legislatura in corso, la garanzia di un rapporto più diretto e immediato delle imprese con una pubblica amministrazione efficiente, la quale assicuri la semplificazione delle procedure, abbattendo i tempi di attesa, riducendo i costi di funzionamento del servizio e gli oneri gravanti sulle imprese.

Il Programma Regionale di sviluppo della Regione Toscana 2011-2015, prevede tra i progetti integrati di sviluppo un progetto di interesse generale dedicato al tema della semplificazione, con l’obiettivo di incrementare gli strumenti di misurazione e riduzione degli oneri amministrativi imposti dalla legislazione regionale e/o dei tempi burocratici dei procedimenti.

Nell’ambito del PRS si evidenzia proprio come il tema della semplificazione continui a costituire anche per il nuovo programma di azione normativa un obiettivo strategico, che comporterà, da un lato, un’attenzione particolare agli adempimenti amministrativi derivanti dai nuovi interventi normativi; dall’altro lato, la puntuale e periodica revisione della legislazione vigente mirata all’eliminazione degli aggravi procedimentali inutili o comunque eccessivi.
Infine, il DPEF 2012 della Regione Toscana prevede la definizione delle misurazioni degli oneri amministrativi realizzate, in attuazione del primo programma di azione regionale MOA 2010 per l’adozione da parte dei settori delle direzioni generali interessate dalla misurazione di piani di riduzione degli oneri  amministrativi che individuino le misure normative, tecnologiche e organizzative, attuative delle proposte di semplificazione.
3. La recente proposta di legge della Regione Emilia Romagna
Sempre nel quadro delle iniziative regionali sul tema in esame, nel settembre 2011 la Giunta regionale della Regione Emilia Romagna ha presentato un progetto di legge per affrontare il tema della semplificazione amministrativa, tentando di uscire dalla logica correttiva per individuare un metodo di azione ordinario, destinato a garantire in concreto la qualità dei processi decisionali. La proposta valorizza istituti e tecniche già esistenti (misurazione degli oneri amministrativi e l’analisi e la valutazione di impatto della regolamentazione e a garantire i principi cardine del procedimento amministrativo (durata certa del procedimento, responsabilità amministrativa). Nello specifico, l’iniziativa legislativa tende a valorizzare la certezza dei tempi amministrativi e delle relative decisioni, per raggiungere l’obiettivo di valutare le istanze provenienti dalle associazioni delle categorie produttive, che avvertono come un problema la perdurante incertezza sui tempi di definizione dei procedimenti amministrativi e la mancanza di responsabilità di chi esegue le procedure e adotta le decisioni. Proprio nell’ottica di realizzare un metodo coordinato per la semplificazione, costruendo un modello di lavoro condiviso dalle istituzioni locali e dalle forze economiche, il progetto di legge introduce lo strumento dell’analisi e della valutazione permanente dei procedimenti (AVP).
Tale metodo si fonda su alcuni elementi fondamentali rappresentati dalla stipula di un “Patto delle azioni concrete di semplificazione”, con gli enti locali, le amministrazioni interessate e le associazioni imprenditoriali e di categoria, nonché, inoltre, dalla costituzione sia di un “Nucleo permanente per la semplificazione delle norme e delle procedure”, come sede tecnica di analisi sia di un “Tavolo permanente per la semplificazione” come sede politica di consultazione delle parti sociali, delle associazioni di categoria e dei consumatori. Infine, viene prevista una sessione annuale dell’assemblea legislativa dedicata alla semplificazione, nel cui ambito verranno esaminati gli esiti dell’AVP e le proposte formulate dal nucleo tecnico e dal tavolo permanente per l’eventuale adozione di opportune modifiche legislative.

4. La misurazione degli oneri amministrativi.
Come già in precedenza indicato, lo strumento condiviso per le politiche di semplificazione è la misurazione degli oneri amministrativi (Moa).
Nel nostro sistema, le indagini devono necessariamente prevedere il ricorso a campioni di imprese molto più ampi rispetto a quelli utilizzati in altri Stati europei, al fine di adeguare la rilevazione al tessuto produttivo italiano, caratterizzato da una presenza rilevante di piccole e medie imprese.

La misurazione degli oneri deve tener conto per ciascuna area di regolazione delle procedure a maggiore impatto sulle imprese, secondo le indicazioni che provengono dalle associazioni imprenditoriali. 

La prima fase di rilevamento è la cosiddetta mappatura ovvero per ogni procedura vengono individuati in modo dettagliato tutti gli adempimenti e le attività amministrative a cui sono tenute le imprese, secondo le suddette fasi:
a) la ricognizione della normativa vigente;

b) il confronto con le previsioni della disciplina comunitaria per individuare gli adempimenti di competenza statale o di competenza regionale;

c) l’analisi della modulistica e delle circolari;

d) l’individuazione delle imprese tenute ad adempiere e delle modalità di adempimento.

I costi vengono rilevati con tecniche diverse in base alla dimensione delle imprese: focus group o indagini campionarie. Gli oneri amministrativi sono stimati sulla base dl costo medio (costi interni del personale impiegato e costi esterni per consulenti e intermediari) che le imprese sostengono per svolgere ogni attività amministrativa moltiplicato per il numero di volte in cui, ogni anno, l’attività è svolta e per il numero di imprese coinvolte. Le stime sono indicative dell’ordine di grandezza degli oneri associati agli obblighi informativi oggetto di misurazione.
Sulla base della misurazione ciascuna amministrazione è tenuta ad adottare piani di riduzione degli oneri, finalizzati al raggiungimento dell’obiettivo di riduzione di almeno il 25% degli oneri. Nella formulazione delle proposte di intervento sono coinvolte le associazioni imprenditoriali.

Nei piani di riduzione sono individuati gruppi di indicatori per la verifica degli stati di avanzamento e dei risultati ed è prevista la costituzione di un tavolo di monitoraggio, formato da rappresentanti dell’amministrazione di riferimento e delle associazioni imprenditoriali.

Deve ritenersi che la Moa abbia contribuito in modo rilevante alle politiche di semplificazione, nonostante alcuni limiti evidenziati dall’esperienza, come ad esempio la durata del ciclo misurazione-riduzione dei costi che necessita una sempre maggiore tempestività.

5. Il rapporto 2010 della Banca d’Italia sull’economia della Toscana e gli interventi di semplificazione attesi.
Le esigenze di semplificazione sopra descritte devono essere necessariamente correlate alla situazione economica della Toscana, secondo quanto rilevato nel rapporto della Banca d’Italia del 2010 sull’economia regionale.

In detto rapporto si legge che il settore manifatturiero è stato caratterizzato da una ripresa dei livelli di produzione e delle vendite che ha interessato le imprese più interessate all’export e quelle di maggiori dimensioni. Il livello di attività nelle costruzioni è calato nel 2010 per il quarto anno consecutivo. Non sono emersi segnali di ripresa nelle opere pubbliche e nell’edilziia ad uso produttivo e residenziale.
Nonostante il recupero dell’attività produttiva, nei primi nove mesi del 2010 gli occupati in Regione sono scesi; il calo si è concentrato nell’industria.

Nel corso del 2010 la dinamica dei finanziamenti è rimasta moderata , dopo un significativo rallentamento del credito per effetto della crisi. La domanda di prestiti da parte delle imprese è stata prevalentemente finalizzata alla ristrutturazione del debito e, in misura più contenuta, al finanziamento del capitale circolante.

E’ proseguito il peggioramento della qualità dei crediti bancari. Per le imprese sono saliti il tasso di ingresso in sofferenza e l’incidenza delle altre partite deteriorate; è ancora in corso un diffuso processo di ristrutturazione del debito.
Il settore delle costruzioni necessita di attenzione rilevante. E’ proseguita la flessione del valore aggiunto a prezzi costante nel comparto edile. Secondo le stime di Prometeia il calo del 2010 (-2,7%) è il quarto consecutivo. Non si sono registrati segnali di aumento della domanda di opere pubbliche, né di immobili ad uso produttivo o residenziale. L’unica eccezione è costituita dalla manutenzione straordinaria di abitazioni.
I dati delle Casse edili mostrano per il 2010 una flessione del numero di imprese registrate (-7,2%), dei lavoratori (-8,0%) e delle ore lavorate (-9,0%). L’utilizzo della cassa integrazione nel 2009 era raddoppiato; nel 210 è salito in misura meno marcata (8,9%).

Per quanto concerne le opere pubbliche, il comparto è rimasto caratterizzato da un ridotto livello di attività. Secondo i dati CRESME, nel 2010 il numero dei bandi di gara per opere pubbliche è salito del 4,1%, mentre il loro valore complessivo si è ridotto dell’1,2%, con flessione delle aggiudicazioni di medio importo. I bandi di gara di progettazione sono diminuiti addirittura del 53,4%.
Nel complesso tutte le imprese operanti nei diversi settori in ambito regionale registrano un accresciuto bisogno finanziario generato dalla gestione del ciclo commerciale, anche a seguito delle difficoltà degli incassi dei crediti commerciali. Come segnala sempre il rapporto di Banca d’Italia, tali difficoltà sono più forti per le piccole imprese soprattutto se appartenenti ai distretti industriali, dove la recessione è passata dai maggiori esportatori alle imprese minori, loro subfornitori.

In tale quadro economico di riferimento, non c’è dubbio che le semplificazioni attese finiscono per riguardare proprio i settori maggiormente incisi dalla crisi economica. In particolare, le aspettative si concentrano nel settore dell’edilizia, dell’urbanistica e delle opere pubbliche, traducendosi i relativi ritardi che si accumulano in tali settori in aggravi di costi ovvero in perdita irreversibile di opportunità commerciali da parte delle imprese che vi operano.  Diventa interessante al riguardo correlare i tempi di attesa dei procedimenti amministrativi con l’incremento degli oneri finanziari per le imprese, potendo stabilirsi per ogni giorno di ritardo dai tempi di definizione dei procedimenti medesimi un corrispondente incremento degli oneri finanziari non fisiologici per le imprese interessate. 

6. Le proposte di modernizzazione dei rapporti tra pubblica amministrazione e imprese.

Le politiche di semplificazione che garantiscono l’evoluzione del processo di modernizzazione dei rapporti tra pubbliche amministrazioni e imprese necessitano di una diversa e maggiore attenzione verso l’effettiva percezione del cambiamento da parte delle imprese interessate, anziché soltanto verso l’obiettivo astratto di riduzione della complicazione dei procedimenti.


Il risultato positivo della semplificazione si misura, innanzitutto, in funzione della soddisfazione dei destinatari finali, sui quali deve prodursi un positivo impatto reale.


Inoltre, gli strumenti di semplificazione devono incidere non soltanto con funzione correttiva sul coacervo di legislazione esistente, ma in considerazione della proliferazione normativa che affligge il nostro sistema devono essere capaci di essere impiegati preventivamente, con i dovuti adattamenti, per evitare l’aumento di complessità della regolazione. In particolare, il principio di proporzionalità degli adempimenti in funzione della grandezza delle imprese deve essere considerato non soltanto un fattore di semplificazione, ma anche un elemento di migliore regolamentazione positiva.


In ogni caso, uno strumento di semplificazione che appare idoneo, da un lato, a garantire un raccordo idoneo con le esigenze delle imprese, dall’altro lato a misurare il grado di soddisfazione delle misure adottate potrebbe essere costituito da un Osservatorio permanente per la semplificazione, da immaginarsi come sede politica di consultazione con i destinatari finali dei provvedimenti, come le associazioni di categoria, che dovrà essere costituito da ciascuna amministrazione tenuta ad approntare il proprio piano di semplificazione. All’Osservatorio spetterà il compito non soltanto di proporre modifiche legislative o regolamentare, ma anche quello di vigilare che l’introduzione della nuova regolazione non determini un aggravio di adempimenti e, conseguentemente, di costi per le imprese.

Come suggerisce l’OCDE (Surmonter les obstacles à la mise in oeuvre des stratégies de simplification admnistrative: orientations destinées aux decideurs), invero, il successo di una strategia di semplificazione è legato al coinvolgimento delle parti interessate. Si può aggiungere anche al superamento della semplificazione sullo stock di regolazione esistente, cui dovrà affiancarsi il controllo diretto ad evitare l’ingresso di misure che vadano nella direzione opposta rispetto a quella ormai non solo auspicata, ma indispensabile per fronteggiare la crisi economica.
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