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Negli ultimi due anni la normativa nazionale è 

intervenuta più volte sul tema della certezza e della 

riduzione dei termini dei procedimenti, con modalità 

tali – in particolare facendo riferimento ai livelli essen-

ziali delle prestazioni – che estendono quanto previ-

sto a tutte le amministrazioni titolari di procedimenti: 

amministrazioni centrali, regioni, enti locali.

La ricognizione dei procedimenti, l’aggiornamento 

dei termini di conclusione e la pubblicità delle relative 

informazioni rappresentano, infatti, un fattore chiave 

per assicurare trasparenza ed efficacia all’azione 

amministrativa.



AZIONI DI SISTEMA PER LA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
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E Nella programmazione degli interventi 2007-2013 la Commissione
europea ha ritenuto che il deficit di capacità istituzionale per le
regioni dell’Obiettivo convergenza, pur se parzialmente colmato

con gli interventi realizzati nel periodo 2000-2006, rappresentava ancora
una criticità cui dedicare impegno e attenzione.
Alla Capacità Istituzionale è stato dedicato un Asse specifico sia nei PO
nazionali (FSE e FESR) che in quelli regionali (PO FSE) con l’obiettivo di
“rafforzare le competenze tecniche e di governo delle amministrazioni e
degli enti attuatori per migliorare l’efficacia della programmazione e la
qualità degli interventi e per fornire servizi migliori alla cittadinanza”. 
Il Dipartimento della Funzione Pubblica è l’organismo intermedio per 
l’attuazione dell’Asse Capacità Istituzionale per entrambi i Piani Operativi
Nazionali e la sua azione risulta rafforzata dalla riforma della PA, avviata
con la L. 15/2009 e il D.Lgs. 150/2009, che richiede a tutte le 
amministrazioni di monitorare e migliorare le loro performance. Formez
PA, come già per il precedente ciclo di programmazione, è il principale
attuatore degli interventi promossi dal DFP e rappresenta un punto 
di riferimento per tutte le amministrazioni – centrali, regionali e locali –
coinvolte nell’attuazione dei programmi operativi.
L’approccio perseguito da Formez PA, prevede interventi basati su due 
principi complementari e convergenti. Alcune Azioni nascono dal basso, da
una lettura dei singoli, specifici contesti, e attraverso processi successivi di
modellizzazione e “de-contestualizzazione” consentono di portare a sistema
quello che i contesti hanno prodotto. Così facendo, l’Azione di Sistema 
“restituisce” ai territori le proprie esperienze, attribuendo loro valore aggiunto
e consentendone riusabilità e diffusione. Altre Azioni, di converso, nascono
con una visibilità dall’alto, meno impegnata nella gestione del quotidiano e
più aperta alla ricerca, all’esperienza di nicchia o di “frontiera”. 
In questo caso il modello proposto viene immediatamente offerto ai territori
per la sperimentazione, perché siano i territori a consentirne di apprezzare 
il valore e l’utilità, e a dare concretezza ai modelli e corpo alle ricerche, oltre
che a decretarne l’utilizzabilità. In questo caso l’Azione di Sistema “ritorna” 
al centro che potrà dunque avviarne la diffusione su più ampia scala. 
Questa collana si inserisce a pieno titolo nello spirito delle Azioni di Sistema
dal momento che nasce per dare sia una maggiore diffusione ai risultati dei
progetti realizzati da Formez PA, sia maggiore organicità alle Azioni, 
attraverso una riflessione e un dibattito sulle stesse, sulle opportunità 
e modalità di trasferimento di modelli efficaci e di buone pratiche 
tra amministrazioni.

Marco Villani 
Direttore Generale Formez PA
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La politica di coesione ed il ruolo del Dipartimento della Funzione Pubblica

La politica regionale di coesione economica e sociale dell’Unione Europea risponde all’esigenza di rilanciare lo sviluppo del-
le zone più deboli dell’Unione e ridurre le disparità di sviluppo tra le regioni attraverso il rafforzamento della coesione eco-
nomica, sociale e territoriale. Dei numerosi cicli di programmazione finora attivati, quella attualmente in corso è la Pro-
grammazione 2007–2013. 
La Politica regionale e di coesione viene definita strutturale perché si prefigge di rimuovere quegli ostacoli di natura non con-
tingente connessi all’incapacità di adeguamento delle strutture locali ai mutamenti del contesto economico e sociale comuni-
tario, attraverso risorse finanziarie stanziate dal Bilancio dell’UE per realizzare gli interventi di coesione.
Nell’attuale ciclo di programmazione i Fondi Strutturali di cui beneficia il nostro Stato membro sono:
• il Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR), istituito nel 1975, che finanzia la realizzazione di infrastrutture e inve-

stimenti produttivi generatori di occupazione a favore in particolare delle imprese; 
• il Fondo sociale europeo (FSE), istituito nel 1958, che finanzia in particolare azioni di formazione per promuovere l’inse-

rimento professionale dei disoccupati e delle categorie sociali meno favorite. 
Gli obiettivi sulla politica di coesione per il periodo 2007–2013 sono:
1. Obiettivo “Convergenza” -  mira ad accelerare il processo di convergenza degli Stati membri e delle regioni meno svilup-

pate dell’UE attraverso il miglioramento delle condizioni di crescita e di occupazione. Le regioni italiane che vi rientrano,
sono Basilicata, Calabria, Campania, Puglia e Sicilia. La Basilicata è in “phasing out”.

2. Obiettivo “Competitività regionale e occupazione” - mira ad anticipare i cambiamenti economici e sociali, a promuovere
l’innovazione, l’imprenditorialità, la tutela dell’ambiente e lo sviluppo di mercati del lavoro. Vi rientrano tutte le regioni
italiane non appartenenti all’Ob. Convergenza.

3. Obiettivo “Cooperazione territoriale europea” - mira a migliorare la cooperazione a livello transfrontaliero, transnaziona-
le e interregionale nei settori riguardanti lo sviluppo urbano, rurale e costiero, lo sviluppo delle relazioni economiche e la
messa in rete delle piccole e delle medie imprese (PMI). 

Il Quadro strategico nazionale (QSN), elaborato da ogni Stato membro, ha definito la strategia, declinata in priorità, da rea-
lizzare attraverso i Programmi operativi (PO) nazionali, regionali e interregionali. La Priorità 10 è stata dedicata alla “Gover-
nance, capacità istituzionali e mercati concorrenziali ed efficaci”.
Al Programma Operativo Nazionale “Governance e Azioni di Sistema” (FSE) 2007–2013 (PON-GAS), adottato dalla Com-
missione Europea con Decisione del 21 novembre 2007, è stato assegnato l’obiettivo generale di supportare la capacità isti-
tuzionale e di governo delle politiche per il conseguimento degli obiettivi europei di “long life learning” (LLL), occupazio-
ne, innovazione, formazione e qualità del lavoro nell’ambito dell’Obiettivo “Convergenza”. Come stabilito dal (QSN), l’Au-
torità di Gestione (AdG) del PON GAS è il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali - Direzione generale per le politiche
per l’orientamento e la formazione – Div III, che ha individuato il Dipartimento della Funzione Pubblica (DFP) e il Diparti-
mento per gli Affari Regionali (DAR)  quali Organismi Intermedi (OI) per l’attuazione dell’Asse E “Capacità Istituzionale”.
L’Asse E del PON GAS dedicato alla “Capacità Istituzionale” persegue la finalità generale di promuovere e rafforzare le compe-
tenze del personale della pubblica amministrazione, articolandola in cinque Obiettivi specifici. In particolare, il DFP è responsa-
bile degli Obiettivi Specifici 5.1, 5.2, 5.3 e 5.5 e il DAR dell’Obiettivo Specifico 5.2.
Al fine di evitare sovrapposizioni nella realizzazione dell’Obiettivo specifico 5.2 “Migliorare la cooperazione interistituzionale
e le capacità negoziali con specifico riferimento al settore del Partenariato Pubblico Privato (PPP)”, il DAR, relativamente ad
alcuni interventi di sua competenza su tematiche a carattere “trasversale” tra DAR e DFP, ha individuato il DFP quale Benefi-
ciario. La realizzazione degli stessi interventi è stata affidata a Formez PA, organismo in house del DFP. 
Il progetto “Regioni Sempli.c.i - Regioni (da) Semplificare per i Cittadini e le Imprese” rientra tra i predetti interventi. Il pro-
getto intende, fornire alle amministrazioni destinatarie strumenti e metodi per il conseguimento della qualità e della sem-
plificazione normativa e, attraverso un processo di trasmissione diretta ai responsabili dei procedimenti, dei modelli opera-
tivi per la definizione di un sistema di rilevazione dei tempi dei procedimenti amministrativi regionali, nonché per l’ade-
guamento della normativa esistente alla disciplina introdotta in materia di riduzione dei tempi amministrativi entro i termi-
ni ivi previsti. La ricognizione dei procedimenti, l’aggiornamento dei termini di conclusione e la pubblicità delle relative
informazioni rappresenta, infatti, un fattore chiave per assicurare trasparenza ed efficacia all’azione amministrativa.

Programma Operativo
Programma Operativo PON “Governance e Azioni di Sistema”, 
Asse E “Capacità istituzionale” 

Progetto REGIONI SEMPLI.C.I - Regioni (da) Semplificare per i Cittadini e le Imprese
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Premessa 

All’interno del PON 2007-2013 Governance e Azioni di Sistema, il Diparti-
mento degli Affari Regionali e il Dipartimento della Funzione Pubblica han-
no realizzato, attraverso Formez PA, un progetto per la realizzazione di atti-
vità finalizzate a dare certezza alle imprese e ai cittadini sui termini di con-
clusione dei procedimenti e sugli adempimenti necessari. 

In particolare, sono stati messi a disposizione di dirigenti e funzionari delle
amministrazioni delle regioni Obiettivo convergenza, alcuni modelli opera-
tivi per effettuare la rilevazione dei tempi dei procedimenti amministrativi,
e per adeguare la normativa alla disciplina introdotta in materia dalla leg-
ge 69/2009.
All’interno di alcune amministrazioni sono stati attivati dei laboratori per la
ricognizione dei procedimenti di propria competenza. Questa modalità ha
consentito all’intera amministrazione, e non solo al singolo ufficio, di veni-
re a conoscenza di ciò che concretamente l’amministrazione fa, soprattutto
per quanto riguarda quei procedimenti che maggiormente impattano con
l’esterno, cioè con cittadini e imprese. È stata anche l’occasione per rico-
struire e rendere evidente il procedimento nella sua interezza e non nei sin-
goli pezzi a titolarità dei diversi uffici. L’analisi, la ricostruzione e la sem-
plificazione del procedimento nella sua interezza, avendo come punto di
riferimento finale non l’amministrazione o le amministrazioni ma cittadini
e imprese ai quali dare risposte rapide e certe, indipendentemente da ciò
che avviene nel “back office”, sono risultati ancora più urgenti nel caso di
procedimenti, quelli più rilevanti, nei quali sono coinvolte più amministra-
zioni. Per una conclusione di questi procedimenti in tempi certi e rapidi la
cooperazione interistituzionale tra vari uffici e livelli delle amministrazioni
è risultata fondamentale.
A valle delle attività del Progetto, e sulla base delle esperienze e conoscenze
maturate nel corso di queste, si è colta l’occasione per effettuare un primo bilan-
cio della legge che, più di recente e più di altre, ha inciso sulla riduzione dei ter-
mini dei procedimenti amministrativi, la 69/2009, per accompagnare l’attua-
zione della quale presso regioni ed enti locali il Progetto aveva preso il via.
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L’attuazione della legge n. 69 del 2009 (le cui caratteristiche principali oltre
che essere state l’oggetto di numerosi incontri informativi a livello territoria-
le sono ampiamente analizzate nel volume) presenta, come prevedibile,
diversità a seconda del livello di amministrazione: maggiore omogeneità del
recepimento della normativa a livello statale; eterogeneità di scelte a livello
regionale; a macchia di leopardo negli enti locali.
Inoltre, regioni ed enti locali, non hanno considerato perentorio il termine di
un anno per l’adeguamento alla nuova disciplina. Molte amministrazioni
stanno ancora adottando i provvedimenti per adeguarsi a quanto previsto
dalla legge, anche perché il lavoro di ricognizione dei procedimenti nelle
amministrazioni regionali e locali è risultato un lavoro abbastanza comples-
so in assenza di strutture interne, in grado di svolgere una funzione di coor-
dinamento di tale attività.

L’impatto di quanto previsto dalla legge è stato però rilevante, indipendente-
mente dal fatto che le amministrazioni siano riuscite a fissare nuovi e più
brevi tempi dei procedimenti. Ha contribuito alla presa di coscienza che la
politica di semplificazione non è più solamente una questione di norme, e
quindi come tale, ad esclusivo appannaggio di chi fa le leggi. La semplifica-
zione ha bisogno per procedere di organismi preposti (task force, nuclei di
semplificazione, uffici dedicati) per elaborare, attuare e monitorare le politi-
che ad essa relative. Ha inoltre bisogno di alcuni strumenti importanti per
raggiungere gli obiettivi che la politica di semplificazione si pone (leggi, pia-
ni, programmi, linee guida, analisi ex ante ed ex post). Di sicuro, più conso-
lidate a livello statale, queste modalità si stanno sempre più diffondendo
all’interno di regioni ed enti locali che sono le amministrazioni titolari della
maggior parte dei procedimenti, che possono semplificare o complicare la
vita di cittadini e imprese.

Francesca Ferrara
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Le modifiche introdotte dalla legge 18 giugno 2009 n. 69 alla disciplina
generale del procedimento amministrativo, hanno assunto un particolare
rilievo sia dal punto di vista dell’analisi giuridica che della prassi applicati-
va delle diverse amministrazioni, poiché il legislatore non si è limitato ad
imprimere un’accelerazione all’iter del procedimento amministrativo attra-
verso la previsione di termini più stringenti, ma ha cercato di attribuire effet-
tività alla riforma, rafforzandone l’impianto sanzionatorio con la previsione
di specifiche responsabilità per i soggetti che gestiscono i procedimenti.

L’idea di fare il punto sull’attuazione della legge n. 69 del 2009, con parti-
colare riferimento alle innovazioni introdotte sui termini del procedimento,
sul danno da ritardo e sull’impatto organizzativo delle nuove previsioni,
nasce dall’esigenza di sistematizzare gli elementi e gli spunti di analisi rac-
colti nel corso delle attività svolte dal Formez PA presso le amministrazioni
regionali, provinciali e locali delle regioni dell’Obiettivo convergenza, in
attuazione del progetto “Regioni Sempli.C.I. - Regioni da semplificare per i
Cittadini e le Imprese”. Tale intervento è stato, infatti, diretto a fornire, alle
amministrazioni destinatarie, strumenti e metodi per il perseguimento della
semplificazione amministrativa, anche attraverso modelli operativi per la
definizione di un sistema di rilevazione dei tempi dei procedimenti ammini-
strativi regionali e per l’adeguamento della normativa esistente alla nuova
disciplina in materia di riduzione degli stessi.

Nell’ambito delle politiche di semplificazione, l’obiettivo della riduzione
dei termini dei procedimenti costituisce, infatti, “un tipico intervento a carat-
tere trasversale, in quanto si rivolge ad un ambito molto ampio di azione con
lo scopo di tagliare una molteplicità di nodi burocratici con un solo colpo”
(A. Natalini).

Bisogna, peraltro, considerare, che le politiche di semplificazione ammini-
strativa costituiscono un cantiere aperto, oggetto di interventi anche a carat-
tere di urgenza, legati alla generalizzata situazione di crisi economico-finan-
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ziaria, in conseguenza della quale lo Stato italiano ha adottato un complesso
di provvedimenti. Come evidenziato nella relazione del Servizio Studi-
Osservatorio sulla legislazione della Camera dei Deputati sulla produzione
normativa nella XVI legislatura, alle leggi finanziarie e di stabilità si sono
affiancati decreti-legge e le relative leggi di conversione, diretti ad anticipare
gli effetti della manovra finanziaria per l’anno successivo, e contenenti anche
disposizioni incidenti sull’azione amministrativa. Si ricordano i seguenti: 
• 25 giugno 2008, n. 112, recante disposizioni urgenti per lo sviluppo econo-

mico, la semplificazione, la competitività, la stabilizzazione della finanza
pubblica e la perequazione tributaria; 

• 1° luglio 2009, n. 78, recante provvedimenti anticrisi nonché proroga di
termini; 

• 31 maggio 2010, n. 78, recante misure urgenti in materia di stabilizzazione
finanziaria e di competitività economica; 

• 13 maggio 2011, n. 70, Semestre Europeo - Prime disposizioni urgenti per
l’economia; 

• 6 luglio 2011, n. 98, recante disposizioni urgenti per la stabilizzazione
finanziaria; 

• 13 agosto 2011, n. 138, recante ulteriori misure urgenti per la stabilizza-
zione finanziaria e lo sviluppo.

In particolare, il DL n. 78 del 2010 (convertito con modificazioni dalla leg-
ge 30 luglio 2010, n. 122) ha inciso in modo significativo sui tempi dei pro-
cedimenti concernenti le autorizzazioni per le attività delle imprese modifi-
cando due importanti istituti della legge n. 241 del 1990 ossia la dichiarazio-
ne di inizio attività-DIA che è diventata segnalazione certificata di inizio atti-
vità (SCIA) e la conferenza di servizi (artt. 14, 14-ter e 14-quater).

Il DL n. 70 del 13/05/2011, cd. “decreto” sviluppo, convertito con modifi-
cazioni con la legge 12/07/2011 n. 106, ha introdotto disposizioni in materia
di semplificazione amministrativa anche con riferimento alla SCIA edilizia.
In particolare è stata prevista l’estensione agli enti territoriali della misura-
zione degli oneri amministrativi (MOA) e del meccanismo del “taglia-oneri”.
Si dispone, in particolare, che le regioni, le province e i comuni adottino nel-
l’ambito della propria competenza e sulla base delle attività di misurazione,
programmi di interventi a carattere normativo, amministrativo e organizzati-
vo volti alla progressiva riduzione degli oneri amministrativi. Per il coordi-
namento delle metodologie della misurazione e della riduzione degli oneri,
si prevede la costituzione, presso la Conferenza Unificata, di un Comitato
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paritetico, formato da sei membri designati dalla Conferenza stessa tra i rap-
presentanti delle regioni, delle province e dei comuni.

Il quadro delle misure di semplificazione, in continuo divenire, è evincibile
dal dossier “Semplificazione amministrativa per le imprese”, del Dipartimen-
to della Funzione Pubblica del 21 aprile 2011, che evidenzia la forte accelera-
zione impressa dal Governo agli interventi di semplificazione amministrativa
con il Piano per la semplificazione amministrativa 2010-2012, alcuni dei qua-
li ricompresi nella disciplina generale del procedimento amministrativo.

Ulteriori provvedimenti, che stanno completando l’iter parlamentare, con-
tengono misure di semplificazione e di snellimento dell’attività amministrati-
va e meccanismi acceleratori delle decisioni pubbliche, nell’ottica di rendere
l’azione della pubblica amministrazione sempre più efficiente ed efficace.

Ci si riferisce, ad esempio, al Disegno di legge Brunetta “Disposizioni in
materia di semplificazione dei rapporti della pubblica amministrazione con
cittadini e imprese e delega al Governo per l’emanazione della Carta dei
doveri delle amministrazioni pubbliche”, collegato alla manovra finanziaria
per gli anni 2010-2013, approvato dal Senato con il nuovo titolo “Disposi-
zioni in materia di pubblica amministrazione” e che è stato approvato in via
definitiva dall’Aula della Camera il 15 settembre 2011.

Si richiama, altresì, la delega al Governo per l’emanazione della Carta dei
doveri delle amministrazioni pubbliche (Atto Senato n. 2243-quater).

In un contesto normativo, quindi, in evoluzione, il presente lavoro intende
fornire uno strumento di ricognizione e di analisi dell’implementazione dei
nuovi istituti introdotti dalla legge n. 69 del 2009, nei diversi livelli istituzio-
nali della pubblica amministrazione, privilegiando un taglio operativo e
descrittivo delle esperienze realizzate nell’ambito del Progetto Formez PA
Regioni Sempli.C.I.

Una delle attività principali del Progetto è stata infatti mettere a disposi-
zione delle amministrazioni delle regioni dell’Obiettivo convergenza una
serie di strumenti che consentissero loro di adeguarsi a quanto previsto dal-
la legge, soprattutto per quanto riguarda la ricognizione e riduzione dei ter-
mini dei procedimenti di propria competenza. 

In particolare, nel primo capitolo sono esaminate le principali novità intro-
dotte dalla legge n. 69 alla disciplina generale del procedimento amministra-
tivo che sono state oggetto di maggiore richiesta di approfondimento nel-
l’ambito delle attività formative svolte presso le amministrazioni. Ci si riferi-
sce, ad esempio, al danno da ritardo e alla conseguente risarcibilità; alla
responsabilità dirigenziale; alla distinzione tra procedimento ed endoproce-
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domenti e alla relativa impugnabilità; ai termini; alla distinzione tra pareri e
valutazioni tecniche; all’esercizio del diritto di accesso. Gli argomenti sono
stati analizzati anche alla luce della recente giurisprudenza amministrativa.

Il primo strumento messo a disposizione delle amministrazioni, e riporta-
to in questo volume, è stato l’approfondimento delle novità introdotte in
tema di procedimento amministrativo, non solo dalla legge 69 ma da tutti gli
interventi normativi successivi, su tematiche collegate. In particolare sono
stati approfonditi gli aspetti relativi ai procedimenti amministrativi di regio-
ni ed enti locali particolarmente rilevanti per cittadini e soprattutto impre-
se. Questa attività è stata svolta, oltre che attraverso un’accurata e puntuale
raccolta e analisi di normativa e giurisprudenza − che costituisce l’oggetto
dei primi due capitoli del volume − attraverso un’intensa attività informati-
va sul territorio.

Il secondo strumento è rappresentato dagli interventi informativi e formati-
vi. Attraverso questi interventi è stato possibile trasferire conoscenze specia-
listiche ed approfondire gli ulteriori bisogni delle amministrazioni per realiz-
zare la ricognizione e la riduzione dei termini dei procedimenti. A valle di
questi interventi sono stati avviati, presso 13 amministrazioni che hanno ade-
rito al progetto1, laboratori per la ricognizione e analisi dei termini dei proce-
dimenti, nonché per l’adozione di relativi procedimenti.

Il terzo strumento è stato, dunque, l’affiancamento del personale delle ammi-
nistrazioni all’interno dei laboratori, dove sono stati messi a punto gli stru-
menti di analisi e le modalità organizzative per effettuare la ricognizione dei
procedimenti di ogni singola amministrazione. Il personale che ha partecipato
alle attività dei laboratori e alla ricognizione dei procedimenti dell’Ente ha
costituito il primo nucleo di una struttura che, all’interno dell’amministrazio-
ne, ha trasversalmente operato per realizzare interventi di ricognizione e ridu-
zione dei termini dei procedimenti e, quindi, di semplificazione.

La costituzione di nuclei, anche piccoli, che in modo relativamente stabile
operano sulle tematiche della semplificazione è infatti un elemento cardine, se
non il più importante, per attuare interventi di semplificazione normativa e
amministrativa. Le modalità di costituzione di questi nuclei e modelli di loro
organizzazione e funzionamento, oltre che essere stata oggetto di interventi for-
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mativi e di affiancamento, è stata approfondita nel terzo capitolo del volume.
Nell’attività di ricognizione e analisi, di trasferimento delle conoscenze, di

affiancamento delle amministrazioni nel processo che, partendo dalla scelta
di analizzare e ridurre i termini dei procedimenti, passa attraverso la loro
ricognizione e arriva alla rideterminazione dei termini attraverso regolamen-
to, un ruolo importante ha avuto l’analisi delle buone pratiche di quelle
amministrazioni che, sul territorio nazionale, si sono tempestivamente atti-
vate per adeguarsi a quanto previsto dalla legge 69 del 2009. 

Il capitolo quattro del volume effettua, dunque, una ricognizione, parziale
ma significativa, di queste esperienze. Tale ricognizione è stata effettuata,
oltre che attraverso una ricerca on line, attraverso un’indagine sul campo. È
stata somministrata una scheda di rilevazione sia ad alcune delle ammini-
strazioni che hanno aderito al progetto, sia ad altre amministrazioni che han-
no realizzato esperienze significative di ricognizione e analisi della riduzio-
ne dei termini dei procedimenti. Nel capitolo vengono quindi analizzate, e
proposte come significative a tutte le amministrazioni, le esperienze realiz-
zate dalle regioni che, attraverso leggi o altre modalità, hanno ridefinito i ter-
mini dei procedimenti in base a quanto previsto dalla legge 69 (Toscana, Sici-
lia, Liguria, Piemonte) delle regioni e degli enti locali che hanno aderito al
progetto e che hanno risposto all’indagine.

Dall’insieme delle esperienze attuative di diverse realtà territoriali e di
diversi livelli delle amministrazioni di quest’importante intervento legislati-
vo è possibile individuare alcune linee di tendenza del “cantiere aperto” del-
le politiche di semplificazione sia a livello nazionale che regionale e locale,
che sono di seguito sintetizzate.

Per quanto attiene all’implementazione della legge n. 69 del 2009 a livello
statale la riforma è stata recepita con un maggiore grado di omogeneità stan-
te anche l’unitarietà del processo decisionale. 

A livello regionale il percorso della riforma è stato, invece, caratterizzato da
una eterogeneità di scelte. In pochi casi è stata adottata una normativa di
recepimento della disciplina della legge n. 69 del 2009. Le ragioni di tale
orientamento sono state le più varie. Certamente ha influito anche la succes-
sione di interventi normativi concernenti gli istituti di semplificazione, DIA
e conferenza di servizi, che hanno diversificato le scelte regionali. Ad esem-
pio alcune regioni hanno immediatamente tentato di adottare, in particolare
nel settore delle attività produttive, una legislazione che espressamente prov-
vedesse a sostituire la SCIA alla DIA, chiarificando la pregressa normativa.
Altre regioni hanno, invece, tempestivamente adottato delibere di Giunta
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ricognitive o interpretative della normativa regionale vigente a seguito del-
l’intervento legislativo statale.

Sebbene la riforma degli istituti della SCIA e della conferenza di servizi sia
recente, la Sicilia e le Marche hanno già adeguato la loro normativa alla novel-
la statale sul procedimento amministrativo, con le leggi 5 e 7 approvate nel
2011, attraverso le quali è stata inserita la segnalazione certificata di inizio
attività nei rispettivi ordinamenti giuridici. In proposito, la legge siciliana del
2011 modifica la legge regionale sul procedimento amministrativo del 30 apri-
le 1991, n. 10, sostituendo la DIA con la SCIA. Parimenti, la Regione Marche,
con la legge n. 7 del 2011, effettua tale sostituzione ma, avendo ad oggetto il
recepimento della Direttiva servizi, incide su normative di settore, quali la leg-
ge n. 9 del 2006, relativa alle attività ricettive in ambito turistico e la legge n.
17 del 2007, concernente la disciplina delle attività di acconciatore ed esteti-
sta. A ben vedere, la Regione Marche già con la legge n. 16 del 2010 aveva
recepito la legislazione statale in materia di SCIA, modificando alcuni artico-
li del testo unico in materia di commercio (legge regionale n. 27 del 2009),
segnatamente gli articoli 13, 28 e 63 concernenti il commercio al dettaglio
negli esercizi di vicinato; l’apertura, il trasferimento e l’ampliamento di un
esercizio di vendita della stampa quotidiana e periodica; la somministrazione
al pubblico di alimenti e bevande. In tutti i casi annoverati, per l’esercizio del-
le suddette attività, è richiesta la presentazione della SCIA. 

La legge regionale siciliana adegua, inoltre, la normativa sulla conferenza
di servizi alla nuova disciplina dettata dagli articoli 14-14-quinquies della
legge 241/1990, espressamente richiamati, salvo inserire un’eccezione all’art.
14-quater, nel caso in cui il dissenso sia espresso da un’amministrazione
regionale o locale in materia di tutela ambientale, paesaggistico-territoriale,
del patrimonio artistico, della salute o dell’incolumità pubblica. In questa
ipotesi, l’amministrazione procedente, in caso di dissenso tra dipartimenti o
uffici equiparati dell’amministrazione regionale, tra quest’ultima e un ente
locale o un ente non territoriale o in caso di dissenso tra enti locali, entro die-
ci giorni rimette la decisione alla giunta regionale. 

Nonostante la tempestività con cui le Regioni Marche e Sicilia hanno rece-
pito le modifiche recate agli istituti in esame da parte del DL n. 78 del 2010,
è bene ricordare che su di esse pende tuttora il giudizio di costituzionalità
della Corte costituzionale. 

Già a partire da aprile del 2011, con l’entrata in vigore del Capo III del DPR
n. 160 del 2010, nella maggior parte delle regioni italiane si registra un incre-
mento della presentazione della SCIA. In specie, secondo i dati elaborati dal
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portale www.impresainungiorno.gov.it, ad oggi il numero complessivo delle
SCIA inviate con la comunicazione unica sono 8.047, mentre il numero di
quelle inviate tramite il SUAP gestito dalle Camere di commercio è di 331, su
un totale di 8.092 comuni.

Un altro elemento che è emerso dall’esperienza applicativa delle regioni e
degli enti locali è che il termine di un anno per l’adeguamento alla nuova
disciplina è stato considerato non perentorio e, pertanto, alcune amministra-
zioni stanno ancora adottando i relativi provvedimenti. Questo dato deve
essere interpretato anche sulla base del fatto che, in quasi tutte le ammini-
strazioni regionali e locali, il monitoraggio dei procedimenti è risultato piut-
tosto complesso e di non immediata realizzazione.

Per quanto attiene, infine, alla ricognizione dei termini dei procedimenti le
scelte metodologiche comunemente adottate si sono basate sull’orientamen-
to interpretativo di origine giurisprudenziale, per cui il termine del procedi-
mento va riferito all’intero iter procedimentale, non essendo ammessa la stru-
mentale divisione in varie fasi endoprocedimentali che elude lo scopo fon-
damentale della legge e cioè quello di dare certezza al cittadino circa i tempi
attesi dell’azione amministrativa che lo riguarda.

Per quanto attiene agli enti locali, il processo di semplificazione, con i suoi
risvolti organizzativi e di utilizzo delle tecnologie informatiche non è un pro-
cesso spontaneo o che si autodetermina automaticamente in conseguenza
dell’evoluzione legislativa. Così come, ad esempio è stato per il SUAP espe-
rienza che si afferma molto a macchia di leopardo, anche se occorre sottoli-
neare che il Sud del Paese, con le dovute eccezioni, è meno reattivo rispetto
al cambiamento.

Il ruolo delle posizioni apicali degli enti (segretari e/o direttori generali) è
decisivo per costruire e affermare la prassi della trasparenza che è la precon-
dizione “culturale” per la semplificazione perché può fare da cerniera istitu-
zionale tra l’istituzione politica e la struttura burocratica dell’ente. Inoltre, con
il coinvolgimento dei dirigenti dei diversi settori/servizi è possibile persegui-
re l’obiettivo della collaborazione intra-istituzionale utile, oltretutto, a mante-
nere in maniera unitaria il procedimento amministrativo sotto la responsabi-
lità del Responsabile Unico del Procedimento consentendo di evitarne il fitti-
zio “spezzettamento” per giustificare tempi superiori alla norma.

Si sta, pur lentamente, facendo largo la convinzione che, in parallelo allo
sviluppo delle tecnologie informatiche, sia decisivo lo sviluppo delle rela-
zioni operative e collaborative tra enti. La cooperazione interistituzionale,
formalizzata attraverso accordi, può incidere notevolmente sulla fluidifica-
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zione dei procedimenti amministrativi, sulla riduzione dei tempi e sulla tra-
sparenza e complessità dell’azione amministrativa.

Si è potuto verificare che non ci può essere un’attività continua di semplifi-
cazione e un monitoraggio costante dei procedimenti se non c’è, nell’ente,
qualcuno che “se ne occupa”. La costituzione di “gruppi intersettoriali” sulla
semplificazione, anche di piccole dimensioni, fortemente sostenuti e forma-
lizzati dalle amministrazioni possono rappresentare una valida soluzione sia
per mantenere aggiornati i regolamenti e le schede dei procedimenti (pubbli-
cate sui portali web) sia per avviare e consolidare relazioni con gli altri enti.
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21CAPITOLO 1

IL PROCEDIMENTO 
AMMINISTRATIVO ALLA
LUCE DELLA LEGGE 2009/69





1. I principi

La legge 7 agosto 1990 n. 241 si pone al termine di un percorso evolutivo
che, sotto la spinta della dottrina prima e della giurisprudenza poi, ha muta-
to i rapporti tra pubblica amministrazione e cittadino sulla base dei principi
della partecipazione, della trasparenza e dell’efficienza. Il procedimento
diviene lo strumento di bilanciamento e di equo contemperamento degli inte-
ressi pubblici e privati, coinvolti nell’attività amministrativa.

Come noto, il procedimento amministrativo si sostanzia nell’insieme di
una pluralità di atti, susseguenti e diversi fra loro, preordinati all’adozione di
un provvedimento finale. Gli atti che lo compongono hanno differente natu-
ra giuridica (possono sostanziarsi in manifestazioni di volontà o di scienza,
valutazioni ecc.), diversa funzione (possono atteggiarsi ad atti di ammini-
strazione attiva, consultiva, di controllo) e vengono posti in essere da diffe-
renti agenti (organi della PA ovvero soggetti privati).

Il procedimento si articola in quattro fasi principali: la fase dell’iniziativa che
è il momento propulsivo (istanze, richieste, ecc.); la fase istruttoria nella quale
si acquisiscono e si valutano i singoli dati pertinenti e rilevanti ai fini dell’ema-
nazione dell’atto; la fase decisoria che è la fase deliberativa del procedimento in
cui si determina il contenuto dell’atto da adottare e si provvede alla formazione
ed emanazione dello stesso; la fase integrativa dell’efficacia (A. Caringella).

La disciplina generale della legge n. 241 del 1990 è stata recentemente rifor-
mata dalla legge n. 69 del 2009, Disposizioni per lo sviluppo economico, la
semplificazione, la competitività nonché in materia di processo civile. Ulte-
riori modifiche sono state introdotte successivamente dalle leggi n. 122 del
2010 e n. 163 del 2010, che hanno inciso sulla disciplina della conferenza di
servizi e sulla segnalazione certificata di inizio attività, nonché dal cd. decre-
to sviluppo n. 70 del 2011 convertito con la legge n. 106 del 2011. Il DLgs
n. 104 del 2010, Attuazione dell’articolo 44 della legge 18 giugno 2009 n. 69,
recante Delega al Governo per il riordino del processo amministrativo, ha
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disciplinato il cd. danno da ritardo, conseguente al comportamento omissivo
dell’amministrazione. Il quadro di riferimento è dunque in evoluzione.

Il vigente testo normativo è diretto a disciplinare non solo il procedimento
amministrativo, l’atto e il diritto di accesso, ma anche la responsabilità dei
soggetti che gestiscono i procedimenti amministrativi. Il legislatore non si è
limitato ad imprimere un’accelerazione all’iter procedimentale mediante una
più stringente revisione dei termini ma si è preoccupato anche di attribuire
effettività alla riforma, rafforzandone l’impianto sanzionatorio.

Il “modello” di amministrazione emergente dalla Costituzione si basa sui
seguenti principi.
• Il principio di legalità, sancito dall’art. 1 della legge n. 241 del 1990 e suc-

cessive modifiche, risponde all’esigenza che l’azione della pubblica ammi-
nistrazione si assoggetti alla legge. Il principio di legalità implica che ogni
provvedimento amministrativo abbia il proprio fondamento giuridico nel-
la legge che definisce i limiti entro i quali deve esplicarsi l’azione ammini-
strativa. Ne consegue il dovere della stessa di agire nelle ipotesi ed entro i
limiti fissati dalla legge che attribuisce il relativo potere.

• Il principio di imparzialità: nell’espletamento dell’azione amministrativa
deve essere rispettata la par condicio.

• Il principio di trasparenza: art. 1, comma 1 (pubblicità); gli artt. 4, 5 e 6
(norme sul responsabile del procedimento); gli artt. 7 e ss. (norme sulla par-
tecipazione al procedimento); gli artt. 22 e ss. (norme che disciplinano il
diritto di accesso agli atti amministrativi).

• Il principio di efficienza: art. 1, comma 1 (efficacia ed economicità dell’a-
zione amministrativa) che si struttura anche attraverso gli istituti di sempli-
ficazione disciplinati dagli artt. 14 (conferenza di servizi); 18 (autocertifica-
zione); 15 (accordi tra pubbliche amministrazioni); 20 (silenzio-assenso).

• Il principio di non aggravamento del procedimento, introdotto dall’art. 1,
comma 2 della legge n. 241 del 1990, che consiste nel non aggravare il pro-
cedimento amministrativo nella fase istruttoria con attività inutili, ripetiti-
ve o comunque non rilevanti ai fini dell’adozione del provvedimento fina-
le per favorire la celerità e la semplificazione del procedimento.

• Il principio del legittimo affidamento implica che una situazione di vantag-
gio, assicurata ad un privato da un atto specifico e concreto dell’autorità
amministrativa, non può essere successivamente rimossa, salvo indennizzo
della posizione acquisita. 

Come noto, dalla sua emanazione la legge n. 241 del 1990 è stata modificata
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dalle leggi Bassanini (nn. 59 e 127 del 1997) e dalla legge 340/2000. La riforma
organica della legge n. 15 del 2005 recante Modifiche ed integrazioni alla legge
241/1990, concernenti norme generali sull’azione amministrativa ha riformato
istituti quali il termine di conclusione del procedimento, i compiti del respon-
sabile, la partecipazione, gli accordi sostitutivi e integrativi del provvedimento,
la conferenza di servizi e l’ambito applicativo della legge n. 241 del 1990.

Essa ha, inoltre, introdotto disposizioni nuove in merito alla disciplina del-
l’atto amministrativo quali l’efficacia, l’esecutorietà, l’esecutività, la revoca,
la nullità e l’annullabilità. 

Con la legge n. 80 del 2005 è stato modificato l’istituto della dichiarazione
di inizio attività e del silenzio-assenso.

L’ultima riforma, in ordine di tempo, è stata introdotta dalla legge n. 69 del
2009 che non ha l’organicità del disegno riformatore introdotto con la legge
n. 15 del 2005, ma che ha introdotto elementi nuovi finalizzati alla raziona-
lizzazione e semplificazione dell’azione amministrativa per un procedimen-
to più snello ed efficace. 

Risultano modificati istituti di particolare rilievo: la riscrittura dei rapporti
tra legislazione statale e autonomie regionali; l’accelerazione dei tempi di con-
clusione dei procedimenti; il riconoscimento del danno da mero ritardo; l’in-
cremento delle potenzialità della conferenza di servizi aperta alla telematica e
all’apporto collaborativo dei privati; la semplificazione delle procedure in
tema di pareri, denuncia di inizio attività e silenzio-assenso; il ritocco ad alcu-
ni profili sostanziali e processuali dell’accesso ai documenti amministrativi. 

Ulteriori modifiche sono state, da ultimo, introdotte con la legge n. 122 del
2010 di conversione in legge, con modificazioni, del decreto legge n. 78 del
2010 (art. 49), con riferimento alla disciplina della segnalazione certificata di
inizio attività (SCIA), e poi con il decreto sviluppo 70/2011 convertito con la
legge n. 106 del 2011. Su questo punto si rinvia al capitolo 2.

2. Le competenze istituzionali concernenti la disciplina del
procedimento amministrativo

La legge n. 69 ha quasi integralmente modificato l’art. 29 della legge n. 241
del 1990 concernente l’ambito di applicazione − anche rispetto alle regioni e
agli enti locali. Il comma 1 del nuovo articolo 29 prevede che si applichino a
tutte le amministrazioni pubbliche − e quindi anche alle regioni e agli enti
locali − le disposizioni che riguardano il risarcimento per mancata conclu-
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sione del procedimento nel termine (art. 2-bis), gli accordi con i privati (art.
11), gli accordi tra amministrazioni (art. 15), la tutela giurisdizionale del
diritto di accesso (art. 25, commi 5, 5-bis e 6) e il provvedimento ammini-
strativo (capo IV-bis della legge). Sono disposizioni riconducibili a materie di
competenza legislativa esclusiva dello Stato e precisamente alla giustizia
amministrativa e all’ordinamento civile.

I nuovi commi 2-bis, 2-ter e 2-quater dell’art. 29 riguardano gli obblighi per
la pubblica amministrazione di garantire la partecipazione dell’interessato al
procedimento, individuarne un responsabile, concluderlo entro il termine
prefissato, assicurare l’accesso alla documentazione amministrativa, garanti-
re la durata massima dei procedimenti. Le richiamate disposizioni costitui-
scono livelli essenziali delle prestazioni di cui all’art. 117 secondo comma
lett. m) della Costituzione e come tali, hanno un diretto impatto applicativo
per i procedimenti di competenza delle regioni e degli enti locali. Attengono,
altresì, ai livelli essenziali delle prestazioni le disposizioni concernenti la
dichiarazione di inizio attività, il silenzio-assenso.

Per quanto attiene all’applicazione alle regioni e agli enti locali l’art. 29,
comma 2-quater stabilisce che le regioni e gli enti locali, nel disciplinare i
procedimenti amministrativi di loro competenza, non possono stabilire
garanzie inferiori a quelle assicurate ai privati dalle disposizioni attinenti ai
livelli essenziali delle prestazioni di cui ai commi 2-bis e 2-ter ma possono
prevedere livelli ulteriori di tutela, le deroghe regionali in bonam partem.
“Le regioni e gli enti locali si adeguano ai termini di cui ai commi 3 e 4 del
citato articolo 2 della legge n. 241 del 1990 entro un anno dalla data di entra-
ta in vigore della presente legge” (articolo 7, comma 3).

Per quanto riguarda le regioni, le disposizioni legislative sui termini sono
qualificate dalla legge n. 241 del 1990 come livelli essenziali delle prestazio-
ni regolati dalla legislazione esclusiva dello Stato.

Si prevede, inoltre, il necessario adeguamento anche delle regioni a statuto
speciale, poiché il nuovo comma 2-quinquies dell’art. 29 specifica che “le
regioni a statuto speciale e le province autonome di Trento e di Bolzano ade-
guano la propria legislazione alle disposizioni del presente articolo, secondo
i rispettivi statuti e le relative norme di attuazione” risolvendo ogni dubbio di
interpretazione già oggetto di decisione da parte dei giudici amministrativi.

Dalle disposizioni richiamate è emersa, dunque, l’esigenza di stabilire prin-
cipi unitari su tutto il territorio nazionale anche dopo la riforma del Titolo V
della Costituzione che ha notevolmente ampliato le competenze delle regio-
ni (potestà legislative, statutarie e regolamentari) e degli enti locali (potestà
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statutarie e regolamentari). Il legislatore costituzionale non ha espressamen-
te fatto riferimento alla disciplina del procedimento nell’elencazione delle
materie attribuite alla competenza dello Stato e delle regioni in quanto la
disciplina del procedimento non coincide con un ambito materiale di com-
petenza ma investe trasversalmente tutte le materie.

La Corte Costituzionale, già con la sentenza n. 465 del 1991, concernente
gli articoli 19 e 20 della legge n. 241 del 1990 ha stabilito che “se è vero che
il procedimento amministrativo non coincide con uno specifico ambito mate-
riale di competenza, in quanto modo di esercizio delle competenze, è vero
anche che la disciplina dei vari procedimenti dovrà essere affidata a fonti sta-
tali o a fonti regionali a seconda che gli stessi attengano all’esercizio di com-
petenze materiali proprie dello Stato o delle regioni”. Il giudice delle leggi
ha, dunque, affermato che la competenza a disciplinare il procedimento
amministrativo deve considerarsi competenza accessoria di quella ricono-
sciuta alle regioni nelle varie materie.

È evidente che la novella legislativa abbia dato ragione a quella parte della
dottrina che rinveniva il titolo giuridico che consentisse allo Stato di fissare
i principi generali di garanzia rispetto alla legislazione regionale e locale, nel-
l’art. 117 comma 2 lett. m) della Carta costituzionale, relativo alla competen-
za esclusiva statale circa la “determinazione dei livelli essenziali delle pre-
stazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tut-
to il territorio nazionale”. Il legislatore precisa ai nuovi commi 2-bis e 2-ter
del citato articolo 29 quali disposizioni si elevano al rango di principi inva-
licabili per la potestà legislativa regionale e locale.

La Corte Costituzionale ha rilevato che “non si tratta di una materia in sen-
so stretto ma di una competenza del legislatore statale idonea ad investire
tutte le materie, rispetto alle quali il legislatore stesso deve poter porre le
norme necessarie per assicurare a tutti, sull’intero territorio nazionale, il
godimento di prestazioni garantite, come contenuto essenziale di tali diritti
senza che il legislatore regionale possa limitarle o condizionarle” (Corte
Cost. sentenza 26 giugno 2002 n. 282).

Il giudice delle leggi ha, comunque, ribadito che “il potere di predetermi-
nare eventualmente − sulla base di apposite disposizioni − i livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali anche nelle materie che la
Costituzione affida alla competenza legislativa delle regioni, non può trasfor-
marsi nella pretesa dello Stato di disciplinare e gestire direttamente queste
materie, escludendo o riducendo radicalmente il ruolo delle regioni” (Corte
Costituzionale, sentenze n. 383 del 2005; n. 285 del 2005; n. 248 del 2006).
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3. Termini del procedimento e certezza temporale della sua
conclusione

La legge n. 69 del 2009 prevede importanti misure dirette a ridurre i tempi
di conclusione dei procedimenti e a rafforzare la garanzia della loro effettività.

In particolare, l’art. 2 prevede che i procedimenti amministrativi di com-
petenza delle amministrazioni statali e degli enti pubblici nazionali devono
concludersi entro 30 giorni (prima il termine massimo di conclusione era di
novanta giorni) sempre che disposizioni di legge o di regolamento non pre-
vedano un termine diverso.

Con proprio regolamento le amministrazioni possono stabilire termini dif-
ferenti ma non comunque superiori ai 90 giorni. La legge consente di preve-
dere termini superiori ai 90 giorni ma comunque tali da non superare i 180
giorni. Deve essere una scelta giustificata salvo il profilo della sostenibilità
dei tempi dell’organizzazione amministrativa, della natura degli interessi
pubblici tutelati e della particolare complessità del procedimento, con esclu-
sione per quelli di acquisto della cittadinanza italiana e di quelli riguardanti
l’immigrazione.

Una disciplina speciale riguarda tutti i procedimenti di verifica o autoriz-
zativi concernenti i beni storici, architettonici, culturali, archeologici, artisti-
ci e paesaggistici e quelli in materia ambientale, per i quali i termini stabili-
ti dalle rispettive norme regolatrici restano fermi anche se fissati in misura
difforme da quanto prescritto dagli artt. 2 e 2-bis della legge n. 241 del 1990,
come riformulati dalla legge n. 69 del 2009.

I termini possono essere sospesi per una sola volta e per un periodo non
superiore a trenta giorni, per l’acquisizione di informazioni o di certificazio-
ni relative a fatti, stati o qualità non attestati in documenti già in possesso
dell’amministrazione stessa o non direttamente acquisibili presso altre pub-
bliche amministrazioni. Lo spirare del termine fissato dall’amministrazione
per la conclusione del procedimento non esclude il potere della stessa di
emanare l’atto conclusivo.

Un profilo applicativo piuttosto delicato della nuova disciplina ha riguar-
dato i termini entro i quali le regioni hanno dovuto adeguare le proprie dispo-
sizioni sulla durata dei procedimenti. In proposito l’art. 7, comma 3 della leg-
ge 69/2009 dispone che le regioni e gli enti locali si adeguano ai termini di
cui ai commi 3 e 4 del citato articolo 2 della legge n. 241 del 1990 entro un
anno dalla data di entrata in vigore della presente legge.

La legge non dispone in maniera esplicita sulle conseguenze per le regioni

28

IL PROCEDIMENTO AMMINISTRATIVO ALLA LUCE DELLA LEGGE 69/2009



per il mancato adeguamento entro il termine di un anno dall’entrata in vigo-
re della legge.

Per le amministrazioni dello Stato la scelta è espressa. Il citato articolo 7 del-
la legge n. 69 del 2009 dispone infatti che, a decorrere un anno dalla data di
entrata in vigore della legge (4 luglio 2010), le disposizioni regolamentari in
vigore che prevedono termini procedimentali superiori a novanta giorni ces-
sano di avere effetto, con la conseguenza che ai relativi procedimenti, fino a
nuova determinazione, si applica il termine di trenta giorni. Continuano ad
applicarsi le disposizioni che prevedono termini non superiori a novanta gior-
ni per la conclusione dei procedimenti. Il termine di trenta giorni si applica
anche a tutti quei procedimenti per i quali i regolamenti adottati entro la data
del 4 luglio 2010 non abbiano fissato alcun termine. Quindi il problema del
mancato adeguamento entro i termini viene risolto con la sostituzione della
determinazione legislativa a quella regolamentare (in tal senso G. Vesperini).

Per tutti i procedimenti di verifica o autorizzativi concernenti i beni sto-
rici, architettonici, culturali, archeologici, artistici e paesaggistici restano
fermi i termini stabiliti dal Codice dei beni culturali e del paesaggio, di cui
al DLgs 22 gennaio 2004, n. 42. Restano ferme, inoltre, le disposizioni di
legge e di regolamento vigenti in materia ambientale che prevedono termi-
ni diversi.

Nell’esperienza applicativa, soprattutto delle regioni e degli enti locali, in
mancanza di una disposizione espressa sulle conseguenze del mancato
rispetto del termine a differenza delle amministrazioni statali, il richiamato
termine di un anno per l’adeguamento alle nuove previsioni è stato conside-
rato non perentorio.

4. Il danno da ritardo e la responsabilità dirigenziale 

Un’assoluta novità è costituita dall’art. 2, comma 9 che, per incentivare il
rispetto dei termini di conclusione del procedimento, prevede espressamen-
te che la mancata emanazione del provvedimento nei termini costituisce
“elemento di valutazione” della responsabilità dirigenziale.

In dottrina si è rilevato che la previsione introdotta nell’ultimo comma del-
l’art. 2 della legge n. 241 del 1990 è una delle norme di maggiore importanza
della riforma che ha introdotto una nuova ed ulteriore ipotesi di responsabi-
lità dirigenziale, destinata ad aggiungersi a quelle già previste “inosservanza
di direttive” e “mancato raggiungimento degli obiettivi”.
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L’art. 2-bis della legge n. 69/2009 dispone che:
“1. Le pubbliche amministrazioni e i soggetti privati preposti all’esercizio

di attività amministrativa, sono tenuti al risarcimento del danno ingiusto
cagionato in conseguenza dell’inosservanza dolosa o colposa del termine di
conclusione del procedimento.

2. Le controversie relative all’applicazione del presente articolo sono attri-
buite alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo. Il diritto al
risarcimento del danno si prescrive in cinque anni”.

Il secondo comma è stato abrogato dal DLgs n. 104 del 2010, (comma 1 del-
l’art. 4 dell’allegato 4 n. 14), recante “Attuazione dell’articolo 44 della legge
18 giugno 2009 n. 69 recante delega al governo per il riordino del processo
amministrativo” che all’art. 133 (Materie di giurisdizione esclusiva), deman-
da alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo le controversie in
materia di “risarcimento del danno ingiusto cagionato in conseguenza dell’i-
nosservanza dolosa o colposa del termine di conclusione del procedimento
amministrativo”.

Il precedente articolo 30, Azione di condanna, al comma 4 dispone che “Per
il risarcimento dell’eventuale danno che il ricorrente comprovi di aver subito
in conseguenza dell’inosservanza dolosa o colposa del termine di conclusione
del procedimento, il termine di cui al comma 3 (120 giorni) non decorre fin-
tanto che perdura l’inadempimento. Il termine di cui al comma 3 inizia comun-
que a decorrere dopo un anno dalla scadenza del termine per provvedere”.

La norma richiamata disciplina, dunque, il danno da ritardo, conseguente
al comportamento omissivo dell’amministrazione. 

Particolare rilievo assume la precisazione che il ricorrente deve compro-
vare il danno subito per l’inosservanza dolosa o colposa del termine di con-
clusione del procedimento perché sembra superare la lettura che dell’art. 2-
bis era stata data, cioè che il risarcimento del danno per “mero ritardo” era
dovuto senza necessità di dimostrare che da esso fosse derivata una lesione
della sfera giuridico-patrimoniale del privato. La norma precisa, altresì, che
fin quando perdura l’inadempimento, non decorre alcun termine per l’eser-
cizio dell’azione risarcitoria, in quanto l’inosservanza del termine di con-
clusione del procedimento costituisce un illecito di carattere permanente, in
relazione al quale non vi è alcuna ragione di certezza delle posizioni giuri-
diche che giustifichi il consolidamento di un’illecita situazione di inerzia. Il
termine di decadenza inizia a decorrere solo nel momento in cui tale situa-
zione di inadempimento viene meno. Comincia comunque a decorrere con
lo spirare di un anno dalla scadenza del termine di conclusione del proce-
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dimento in esito del quale si sarebbe dovuto provvedere2. 
La norma risolve due problemi; quello sostanziale dell’ammissibilità del

risarcimento del danno da mero ritardo e l’altro processuale concernente la
giurisdizione e la prescrizione. 

Nell’elaborazione della responsabilità della PA per lesione di interessi
legittimi, la fattispecie del danno da ritardo ha assunto aspetti peculiari in
quanto essa non si correla ad un’illegittimità del provvedimento ma ad una
diversa patologia del potere amministrativo consistente nel suo mancato o
ritardato esercizio (Cons. di Stato, sez. IV, 07/03/2005 n. 875). Si tratta di un
danno da “perdita di tempo” in quanto bene della vita di ogni persona.

Al riguardo si è evidenziato che il riferimento normativo all’inosservanza
dolosa o colposa del termine di conclusione del procedimento serve solo ad
attenuare in qualche modo l’automatismo del risarcimento, offrendo all’am-
ministrazione la possibilità di opporre una qualche prova che escluda l’illi-
ceità della violazione del termine. Potranno essere invocate difficoltà inter-
pretative della norma applicativa o contrasti giurisprudenziali o anche il
sopraggiungere di eventi imprevisti ad essa non imputabili ma la P.A. non
potrà addurre eventuali disfunzioni dell’organizzazione dei propri uffici per-
ché tra l’altro incombe su di essa adottare, ai sensi del DPR n. 231 del 2001,
i modelli di organizzazione e gestione idonei a prevenire gli illeciti (P. Quin-
to). Secondo la giurisprudenza non può essere il cittadino leso a dare la pro-
va della cattiva organizzazione dei pubblici uffici incombendo, invece, sulla
pubblica amministrazione, per sottrarsi alla propria responsabilità, l’onere di
provare che il comportamento lesivo del funzionario agente non le è imputa-
bile avendo essa adottato modelli di organizzazione degli uffici e di gestione
del procedimento amministrativo conformi alle regole di proporzionalità,
affidamento, ragionevolezza, buon andamento ed imparzialità idonei a pre-
venire eventi di danno. (TAR Sardegna, sezione I, sentenza 421/2011).

Il tema del risarcimento del danno da ritardo non sembra, però ancora, tro-
vare una soluzione interpretativa condivisa anche dopo la riforma della leg-
ge n. 69. Ad esempio il TAR Lombardia con la sentenza n. 35 del 2011 ha
sostenuto che il diritto al risarcimento del danno derivante dal ritardo spetta
solo ove i soggetti interessati abbiano reagito all’inerzia impugnando il silen-
zio-rifiuto. Solo in caso di persistente inerzia a seguito di questa procedura
può infatti configurarsi la lesione al bene della vita, risarcibile, alla stregua
dei canoni di correttezza e buona fede.
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La dottrina ha evidenziato che altro sarebbe stato l’impatto della disposi-
zione se si fosse prevista, accanto all’ipotesi del risarcimento del danno
ingiusto anche quella dell’indennizzo automatico, conseguente al mero
riscontro del mancato rispetto del termine di conclusione3.

Come nel caso della Regione Toscana sono state previste ulteriori forme di
indennizzo. La LR del 23 luglio 2009, n. 40 “legge di semplificazione e rior-
dino normativo 2009” articolo 16 − Indennizzo per il ritardo nella conclu-
sione dei procedimento, per rafforzare ulteriormente l’azione di riduzione
dei tempi procedimentali in modo incisivo per il cittadino, ha introdotto
nell’ordinamento regionale l’istituto dell’indennizzo monetario per il ritar-
do nella conclusione dei procedimenti, che non sostituisce il risarcimento
del danno.

Per il sistema degli enti locali è prevista la facoltà di avvalersi del medesi-
mo istituto. La norma prevede che, su richiesta dell’interessato, venga corri-
sposta una somma di danaro a titolo di indennizzo per il mero ritardo stabi-
lita in misura fissa di 100 euro per ogni dieci giorni di ritardo, fino a un mas-
simo di 1000 euro. Resta impregiudicato il diritto al risarcimento del danno.
L’istanza deve essere presentata, a pena di decadenza, entro un anno dalla
scadenza del termine fissato per la conclusione del procedimento.

5. Le semplificazioni amministrative

Tra gli istituti che maggiormente caratterizzano la semplificazione dell’atti-
vità amministrativa rientrano la segnalazione certificata di inizio attività e la
conferenza di servizi, la cui disciplina è stata oggetto, anche recentemente, di
modifiche sostanziali.

La legge 69/2009 ha modificato l’articolo 19 della legge 241/1990 preveden-
do che “nel caso la dichiarazione di inizio attività abbia ad oggetto l’esercizio
di attività di impianti produttivi di beni e di servizi e di prestazioni di servizi
di cui alla direttiva 2006/123/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 12
dicembre 2006, compresi gli atti che dispongono l’iscrizione in albi o ruoli o
registri ad efficacia abilitante o comunque a tal fine eventualmente richiesta,
l’attività può essere iniziata dalla data della presentazione della dichiarazione
all’amministrazione competente”. L’avvio immediato dell’attività non toglie,
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ovviamente, il potere dell’amministrazione di verificare successivamente in
capo al dichiarante, l’effettivo possesso dei requisiti prescritti.

L’istituto è stato oggetto di modifica con la legge n. 122 del 30 luglio 2010,
recante conversione con modificazioni del DL 31 maggio 2010, n. 78.

La nuova disciplina attiene alla tutela della concorrenza, ai sensi dell’arti-
colo 117, secondo comma, lettera e) della Costituzione e costituisce livello
essenziale delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali ai sensi della
lettera m) del medesimo comma. Le espressioni “segnalazione certificata di
inizio attività” e “SCIA” sostituiscono rispettivamente quelle di “dichiara-
zione di inizio attività” e “DIA”, ovunque ricorrano anche come parte di
un’espressione più ampia”. La nuova disciplina, di cui al comma 4-bis “sosti-
tuisce direttamente, dalla data di entrata in vigore della legge di conversione
del decreto, quella della dichiarazione di inizio attività recata da ogni nor-
mativa statale e regionale”.

Alcune regioni hanno impugnato la norma sulla SCIA davanti alla Corte
Costituzionale. La disciplina della SCIA ha ricevuto ulteriori modifiche ed
integrazioni con il DL n. 70 del 2011 recante “Semestre Europeo − Prime
disposizioni urgenti per l’economia” meglio noto come Decreto Sviluppo
convertito con modificazioni con la legge n. 160 del 12/07/2011 che ha pre-
cisato l’ambito di applicazione dell’istituto anche all’edilizia.

Per quanto attiene la conferenza di servizi, l’art. 14, comma 2-bis prevede,
nel testo modificato dalla legge 69/2009, che “alla Conferenza di servizi di
cui agli artt. 14 e 14-bis sono convocati i soggetti proponenti il progetto
dedotto in conferenza, alla quale gli stessi partecipano senza diritto di voto”.

Si introduce la regola della partecipazione ai lavori della conferenza del
proponente il progetto anche se soggetto privato. L’espressa esclusione in
capo a detti soggetti del diritto di voto qualifica la loro presenza sostanzial-
mente in termini di apporto informativo, collaborativo e conoscitivo. Prima
della riforma l’unico ruolo riconosciuto al privato era di richiedere la convo-
cazione della conferenza di servizi.

La giurisprudenza è oscillante. Da ultimo si è sostenuto che “qualora le fasi
procedimentali vengano sostituite da diversi modelli di procedimento o di
adozione delle decisioni (accordi di programma, conferenza di servizi) è one-
re delle amministrazioni procedenti di individuare tempi e modi per consen-
tire la partecipazione dei privati la cui sfera giuridica viene interessata dagli
effetti dell’azione amministrativa” Cons. di Stato, sez VI, 05/12/2007 n. 6183.

Il nuovo testo dell’art. 14-ter prescrive che la conferenza di servizi può
svolgersi per via telematica. La previsione, in linea con gli obiettivi del Codi-
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ce dell’amministrazione digitale, apre spazi per l’introduzione del meccani-
smo della teleconferenza.

Sempre in materia di semplificazione del procedimento si ricorda, per
ragioni di completezza, l’istituzione di zone a burocrazia zero nel Meridione
d’Italia ai sensi dell’art. 43 DL 78/2010 convertito con la L 122/2010. Sul pun-
to è intervenuta la Corte Costituzionale, con la sentenza n. 232 del 2011, che
ha dichiarato l’illegittimità costituzionale parziale della norma in base alle
seguenti argomentazioni: “l’analisi della norma censurata – che possiede un
campo di applicazione generalizzato (riferito a tutti i procedimenti ammini-
strativi in tema di nuove iniziative produttive) e quindi idoneo a coinvolgere
anche procedimenti destinati ad esplicarsi entro ambiti di competenza regio-
nale concorrente o residuale − conduce a ritenere fondati i dubbi di legitti-
mità costituzionale, in ragione della assenza nel contesto dispositivo di una
qualsiasi esplicitazione sia dell’esigenza di assicurare l’esercizio unitario
perseguito attraverso tali funzioni, sia della congruità, in termini di propor-
zionalità e ragionevolezza di detta avocazione rispetto al fine voluto ed ai
mezzi predisposti per raggiungerlo, sia della impossibilità che le funzioni
amministrative de quibus possano essere adeguatamente svolte agli ordinari
livelli inferiori. Né, d’altra parte, alle conseguenze derivanti dalla rilevata
carenza dei presupposti sostanziali che, nella specie, giustifichino la chia-
mata in sussidiarietà delle funzioni amministrative de quibus, può sopperir-
si evocando il richiamo, di per sé neutro, al rispetto del principio di sussi-
diarietà e dell’art. 118 della Costituzione contenuto nell’incipit del comma 2
del medesimo art. 43”.

6. Il diritto di accesso

L’art. 22, comma 2 della legge 241/1990 “L’accesso ai documenti ammini-
strativi, attese le sue rilevanti finalità di pubblico interesse, costituisce prin-
cipio generale dell’attività amministrativa al fine di favorire la partecipazio-
ne e di assicurare l’imparzialità e la trasparenza” costituisce espressione dei
principi costituzionali di legalità, imparzialità, buona amministrazione e del-
la trasparenza sanciti dall’art. 1 della legge.

Nell’attuale formulazione del comma 2-bis dell’art. 29, come modificato
dalla legge 69/2009 si precisa che “attengono ai livelli essenziali delle pre-
stazioni di cui all’art. 117, secondo comma, lett. m) della Costituzione, le
disposizioni della presente legge concernenti gli obblighi per la pubblica
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amministrazione di garantire la partecipazione dell’interessato al procedi-
mento, di individuarne un responsabile, di concluderlo entro il termine pre-
fissato e di assicurare l’accesso alla documentazione amministrativa nonché
quelle relative alla durata massima dei procedimenti”.

L’art. 25 comma 4 prevede la necessità che il ricorso alla Commissione per
l’accesso sia presentato anche all’amministrazione che ha adottato il provve-
dimento di diniego (espresso o tacito) o il differimento dell’accesso. Il dirit-
to di accesso è stato ricompreso tra i livelli essenziali delle prestazioni già a
seguito della riforma della legge n. 15 del 2005 con la possibilità per le regio-
ni e gli enti locali di adottare una disciplina di maggior favore per il cittadi-
no (in tal senso Regione Piemonte, LR 4 luglio 2005 n. 7 “Nuove disposizio-
ni in materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai docu-
menti amministrativi”).

Il legislatore ha la competenza in ordine alla salvaguardia dei contenuti
minimi essenziali delle prestazioni che vanno garantite in materia di diritto
di accesso, lasciando alle regioni la facoltà di stabilire standard più ampi di
godimento del diritto in questione.

La giurisprudenza amministrativa (da ultimo Consiglio di Stato, sezione
VI, sentenza 12 gennaio 2011 n. 115 e n. 117) ha precisato che “L’accesso
costituisce oggetto di un diritto soggettivo di cui il giudice amministrativo
conosce in sede di giurisdizione esclusiva. Il giudizio ha per oggetto la veri-
fica della spettanza o meno del diritto di accesso, più che la verifica della
sussistenza o meno dei vizi di legittimità dell’atto amministrativo. Infatti il
giudice può ordinare l’esibizione dei documenti richiesti, così sostituendo-
si all’amministrazione e ordinandole un facere pubblicistico solo se ne sus-
sistono i presupposti (art. 116, comma 4, c.p.a.). Questo implica che al di là
degli specifici vizi e della specifica motivazione del provvedimento ammi-
nistrativo di diniego dell’accesso, il giudice deve verificare se sussistono o
meno i presupposti dell’accesso, potendo pertanto negarlo anche per motivi
diversi da quelli indicati nel provvedimento amministrativo. Di conseguen-
za non sussiste il vizio di ultrapetizione della sentenza che ha ampliato e
corroborato gli argomenti ostativi all’accesso rispetto al provvedimento
impugnato”.

La disciplina normativa è contenuta negli artt. 22-28 della legge n. 241 del
1990 e nel relativo regolamento attuativo emanato con DPR 12 aprile 2006 n.
184. Il diritto di accesso si esercita mediante richiesta motivata finalizzata a
prendere visione e ad estrarre copia dei documenti amministrativi. Deve
essere rivolta all’amministrazione che ha formato il documento o che lo
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detiene stabilmente. Il diniego all’accesso può essere espresso o tacito e
matura quando siano decorsi trenta giorni dall’istanza senza che vi sia stata
risposta ed è previsto (art. 25) il ricorso alla Commissione per l’accesso ai
documenti amministrativi istituita presso la Presidenza del Consiglio dei
Ministri, in caso di diniego da parte di amministrazioni dello Stato o al difen-
sore civico in caso di diniego opposto da enti territoriali.

L’art. 22, comma 1 lett. b) definisce “interessati” tutti i soggetti privati, com-
presi quelli portatori di interessi pubblici o diffusi, che abbiano un interesse
diretto, concreto e attuale, corrispondente ad una situazione giuridicamente
tutelata e collegata al documento al quale è chiesto l’accesso.

L’ambito oggettivo del diritto coinvolge solo documenti esistenti e non le
informazioni di cui l’amministrazione sia in possesso ma che non siano
incorporate in atti corrispondenti a quelli enunciati dalla norma ossia in
documenti amministrativi.

I soggetti passivi sono individuabili in base al combinato disposto dell’art.
22, comma 1, lett. e) della legge 241/1990, dove vengono definiti “pubblica
amministrazione tutti i soggetti di diritto pubblico e i soggetti di diritto pri-
vato limitatamente alla loro attività di pubblico interesse disciplinata dal
diritto nazionale o comunitario” e dell’art 23 che individua come destinata-
ri della normativa le pubbliche amministrazioni, le aziende autonome e spe-
ciali, gli enti pubblici e i gestori di pubblici servizi.

Il diritto di accesso si estende alle registrazioni informatiche perché la loro
apprensione è possibile solo attraverso il mezzo tecnico e il cittadino ha dirit-
to a conoscere il funzionario che ha operato sul suo profilo informatico, le
ragioni e le norme di legge che sono state applicate4.

7. La nuova disciplina dei termini per lo svolgimento delle
attività istruttorie

La legge 69/2009, art. 16, ha semplificato l’attività consultiva nell’ambito
dell’istruttoria del procedimento amministrativo e delle cd. attività endopro-
cedimentali riducendo a venti giorni (prima erano quarantacinque) il termi-
ne per l’acquisizione dei pareri obbligatori e facoltativi.

Come noto il procedimento amministrativo si sostanzia nell’insieme di una
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4 Consiglio di Giustizia amministrativa per la Regione Siciliana 1 giugno 2010, in Il Foro Ammi-
nistrativo n. 6, giugno 2010.



pluralità di atti susseguenti e diversi fra loro, tutti preordinati all’adozione di
un provvedimento conclusivo. Tale definizione implica una nozione di prov-
vedimento amministrativo quale fattispecie a formazione progressiva che è il
risultato di un procedimento amministrativo.

Il procedimento amministrativo alla luce delle più recenti innovazioni legi-
slative si articola in quattro fasi principali: fase dell’iniziativa; fase istruttoria
nella quale si acquisiscono e si valutano i singoli dati pertinenti e rilevanti ai
fini dell’emanazione dell’atto; fase decisoria che è la fase deliberativa del pro-
cedimento in cui si determina il contenuto dell’atto da adottare e si provvede
alla formazione ed emanazione dello stesso; fase integrativa dell’efficacia.

In caso di procedimenti amministrativi complessi, prima di arrivare al
provvedimento amministrativo finale, spesso è necessario acquisire i pareri o
atti da altre pubbliche amministrazioni, atti che non hanno vita propria in
quanto strumentali all’adozione del provvedimento finale e che, pertanto,
sono definiti endoprocedimentali (esempio nulla osta beni culturali quale
atto endoprocedimentale rispetto alla licenza edilizia finale).

Come più volte osservato dalla giurisprudenza, la regola secondo la quale
l’atto endoprocedimentale non è autonomamente impugnabile, giacchè la
lesione della sfera giuridica del suo destinatario è normalmente imputabile
all’atto che conclude il procedimento, è di carattere generale. La possibilità
di un’impugnazione anticipata è invece di carattere eccezionale e ricono-
sciuta solo in rapporto a fattispecie particolari, ossia ad atti di natura vinco-
lata idonei a conformare in maniera netta la determinazione conclusiva,
oppure in ragione di atti interlocutori che comportino un arresto procedi-
mentale5. 

Si è rilevato (G. Vesperini) che in merito alla ricognizione dei termini dei
procedimenti,  secondo una costante giurisprudenza, il termine del procedi-
mento va riferito all’intero iter procedimentale, non essendo ammessa la stru-
mentale divisione in varie fasi endoprocedimentali che elude lo scopo fon-
damentale della legge e cioè quello di dare certezza al cittadino circa i tempi
attesi della azione amministrativa che lo riguarda.

Il richiamato art. 16 prevede che, in caso di decorrenza del termine senza
che sia stato comunicato il parere obbligatorio o senza che l’organo adito abbia
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5 Consiglio di Stato, sezione IV, sentenza 16 maggio 2011 n. 2961, Consiglio di Stato, sez. IV, sen-
tenza 04/02/2008 n. 296. Sulla non lesività degli atti endoprocedimentali e sul principio di lea-
le collaborazione come canone interpretativo del comportamento tenuto dalle parti nel proce-
dimento amministrativo TAR Lombardia, Brescia, sez. I, 16/02/2011, n. 281.



rappresentato esigenze istruttorie, è in facoltà dell’amministrazione richie-
dente di procedere indipendentemente dall’espressione del parere. In caso di
decorrenza del termine senza che sia stato comunicato il parere facoltativo
l’amministrazione richiedente procede indipendentemente dall’espressione
del parere. Salvo il caso di omessa richiesta del parere, il responsabile del pro-
cedimento non può essere chiamato a rispondere degli eventuali danni deri-
vanti dalla mancata espressione del parere.

I pareri sono atti di apprezzamento, di giudizio non di volizione, resi dagli
organi dell’amministrazione che esercitano la funzione consultiva e hanno
natura discrezionale.

Le valutazioni tecniche consistono in giudizi tecnici espressi in conformità
alle scienze, espressione di discrezionalità tecnica e quindi sindacabili dal
giudice amministrativo. L’art. 17 della legge n. 241 del 1990 dispone che ove
per disposizione espressa di legge, o di regolamento, sia previsto che, per l’a-
dozione di un provvedimento debbano essere preventivamente acquisite le
valutazioni tecniche di organi o enti appositi e tali organi ed enti non prov-
vedano, o non rappresentino esigenze istruttorie il responsabile del procedi-
mento deve chiedere le suddette valutazioni tecniche ad altri organi dell’am-
ministrazione pubblica o ad enti pubblici che siano dotati di qualificazione e
capacità tecnica equipollenti, ovvero ad istituti universitari. La disposizione
di cui al comma 1 non si applica in caso di valutazioni che debbano essere
prodotte da amministrazioni preposte alla tutela ambientale, paesaggistico-
territoriale e della salute dei cittadini. Nel caso in cui l’ente abbia rappresen-
tato esigenze istruttorie all’amministrazione procedente si applica quanto
previsto dal comma 4 dell’articolo 16 (i termini possono essere sospesi per
una sola volta).

La giurisprudenza ha evidenziato che, in relazione alla natura discreziona-
le del parere, il giudice amministrativo, pur non potendosi sostituire all’am-
ministrazione, non è tenuto a limitare il proprio apprezzamento ad una valu-
tazione estrinseca della scelta discrezionale dell’amministrazione, secondo i
noti parametri di logicità, congruità e completezza dell’istruttoria, dovendo
invece estendere il giudizio all’esatta valutazione del fatto anche avvalendo-
si di idonea consulenza tecnica soprattutto ove debba esercitarsi una discre-
zionalità tecnica, in rapporto alla quale l’esercizio del potere richiede non
una scelta di opportunità ma l’esatta valutazione di un fatto secondo i crite-
ri di una determinata scienza o tecnica6.
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Il principio della certezza dei tempi di conclusione del procedimento, che
ha ispirato il varo della legge n. 69 del 2009, ha condotto alla modifica della
legge n. 241 del 1990, con l’obiettivo di semplificare le formalità connesse
allo start-up dell’attività di impresa incidendo, segnatamente, sulla Dichiara-
zione di inizio attività (DIA), ora sostituita dalla Segnalazione certificata di
inizio attività (SCIA) e sulla conferenza di servizi.

1. La segnalazione certificata di inizio attività

L’art. 49 del DL 31 maggio 2010 n. 78 convertito, con modificazioni, dalla
legge 30 luglio 2010, n. 122, ha riscritto l’art. 19 della legge n. 241 del 1990
sviluppando le modifiche già impresse dal DLgs n. 59 del 2010 alla DIA. In
particolare, il decreto di recepimento della direttiva servizi aveva aggiunto
accanto alla DIA ad efficacia differita, la DIA “immediata” per tutte le attività
cui ineriva la direttiva n. 123 del 2006, per l’esercizio delle quali non c’era
più bisogno di attendere trenta giorni, ma si consentiva al richiedente di dare
avvio immediato all’intervento o all’attività. 

La nuova versione dell’art. 19 prevede che ogni atto di autorizzazione, licen-
za, concessione non costitutiva, permesso o nulla osta comunque denominato,
comprese le domande per le iscrizioni in albi o ruoli richieste per l’esercizio di
attività imprenditoriali, commerciali o artigianali, il cui rilascio dipenda esclu-
sivamente dall’accertamento di requisiti e presupposti richiesti dalla legge o da
atti amministrativi a contenuto generale, e non sia previsto alcun limite o con-
tingente complessivo o specifici strumenti di programmazione settoriale per il
rilascio degli atti stessi, è sostituito da una segnalazione dell’interessato. Resta-
no esclusi dall’ambito di applicazione della SCIA i casi in cui sussistano vinco-
li ambientali, paesaggistici o culturali e gli atti rilasciati dalle amministrazioni
preposte alla difesa nazionale, alla pubblica sicurezza, all’immigrazione, all’asi-
lo, alla cittadinanza, all’amministrazione della giustizia e delle finanze, nonché
quelli previsti dalla normativa comunitaria. L’attività oggetto della SCIA può
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essere iniziata dalla data della sua presentazione all’amministrazione compe-
tente, a meno che quest’ultima, in caso di accertata carenza dei requisiti e dei
presupposti di legge, nel termine di 60 giorni dal ricevimento della SCIA, adot-
ti motivati provvedimenti di divieto di prosecuzione dell’attività e di rimozione
degli eventuali effetti dannosi da essa prodotti. Tuttavia, il richiedente, ove sia
possibile, può conformare alla normativa vigente l’attività entro il termine fis-
sato dall’amministrazione stessa, che può essere inferiore a 30 giorni. 

La traslazione dei controlli amministrativi in un periodo successivo all’ini-
zio dell’attività rivela l’intenzione del legislatore di procedere alla riduzione
degli oneri amministrativi e ai tempi di attesa connessi allo start-up consen-
tendo al privato di intraprendere un’attività economica e/o edilizia sin dalla
data di presentazione della segnalazione all’amministrazione competente. In
questo modo, si è compiuto un “cambio di prospettiva” rispetto alla DIA, vale
a dire che il nuovo istituto realizza il passaggio dal principio autoritativo al
principio dell’auto-responsabilizzazione del privato, chiamato, nel suo inte-
resse, ad attuare un “auto-controllo” del progetto che intende realizzare.
Infatti, il richiedente è tenuto ad assumersi la responsabilità della legittimità
della segnalazione pena l’applicazione di una sanzione penale più rigida di
quella stabilita dall’art. 483 del codice penale (falsità dell’atto pubblico), poi-
ché il comma 6 dell’art. 19, legge 241/1990 prevede che le attestazioni o le
dichiarazioni false siano punite con la reclusione fino a tre anni. 

Il DL 13 maggio 2011 n. 70 convertito con modificazioni, dalla legge 12
luglio 2011, n. 106, ha integrato l’art. 19 della legge n. 241, formulando una
interpretazione autentica dell’istituto in parola, che ne ha esteso l’ambito di
applicazione fino a comprendere l’attività edilizia7 con esclusione del per-
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7 In particolare, l’art. 5, comma 1, lettera b) e comma 2, lettere b) e c) del DL 70/2011 ha legificato
la circolare interpretativa dell’Ufficio legislativo del Ministro per la semplificazione normativa del
16 settembre 2010, in cui si sosteneva l’applicazione della SCIA in materia edilizia. Gli argomen-
ti utilizzati a sostegno di tale assunto sono stati: a) il dato letterale della sostituzione “ovunque
ricorra” del termine DIA con SCIA, ai sensi dell’art. 49, comma 4-ter, DL 78/2010; b) la precedente
versione dell’art. 19 conteneva una clausola di salvezza della DIA edilizia (cfr art. 19, comma 4
della precedente versione); c) la SCIA è corredata dalle “asseverazioni”, termine utilizzato anche
nell’art. 23 del T.U. edilizia (DPR 380/2001); d) il dossier curato dal Servizio studi del Senato sui
lavori preparatori della legge di conversione del DL 78/2010, riconduce la normativa SCIA alla
denuncia di inizio attività ex artt. 22 e 23 T.U. edilizia. Nella nota si precisa che la SCIA mantie-
ne il medesimo ambito di applicazione della DIA non interferendo con l’applicazione degli altri
titoli abilitativi, come il permesso di costruire, e delle leggi regionali che hanno ampliato l’ambi-
to applicativo degli interventi edilizi, per i quali esiste l’alternatività tra DIA e permesso di
costruire, ai sensi dell’art. 22, comma 4 T.U. 380/2001. La normativa regionale in materia non è
incisa dalla legislazione statale anche alla luce di quanto previsto dall’art. 29, comma 2-quater,
legge 241/1990, che riconosce alle regioni nella disciplina dei procedimenti amministrativi di
propria competenza, la facoltà di prevedere “livelli ulteriori di tutela”.



messo di costruire. Anche in questo caso, si è cercato di procedere in una
“duplice direzione”, vale a dire di realizzare il complesso e delicato bilan-
ciamento tra il principio di snellimento e di accelerazione dell’iter procedi-
mentale, che richiede un minimo di omogeneità in tutto il territorio nazio-
nale, e la garanzia del rispetto delle competenze dei diversi livelli di gover-
no, la cui composizione è ancora di là da venire8.

L’ambito di applicazione della SCIA è tuttora in fase di definizione9, poi-
ché spesso generiche sono le previsioni statali in cui si prevede l’applica-
zione del nuovo istituto, laddove prima vigeva la DIA ovvero ne prescrive
un’applicazione di tipo “diffuso”, come recentemente disposto dall’art. 3,
comma 3 del DL 138/2011. 

In particolare, nel richiamato decreto è prevista la soppressione automa-
tica, ad un anno dall’approvazione della legge di conversione, di tutte le
disposizioni statali incompatibili con l’obiettivo di liberalizzazione delle
attività economiche, nel rispetto dei vincoli di ordine comunitario, costitu-
zionale, di finanza pubblica o legati alla tutela dei principi già espressi nel-
la direttiva servizi e ribaditi nel DLgs 59/201010. Sempre in un’ottica “libe-
ralizzatoria”, l’art. 6, comma 1 del DL 138/2011, che aggiunge il comma 6-
ter all’art. 19 della legge 241/1990, definisce ex lege la natura giuridica del-
la DIA e della SCIA negando espressamente il carattere provvedimentale
dei richiamati istituti. 

Un precedente può essere rinvenuto all’art. 8, comma 1, lett. f), DLgs
59/2010, in cui si stabilisce che la DIA, ex art. 19, legge 241/1990 (nella ver-
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8 Si ricorda, in proposito che la legittimità dell’art. 49 del DL 78/2010 è stata sottoposta, da par-
te di alcune regioni e dalle province autonome di Trento e di Bolzano, al sindacato della Cor-
te Costituzionale. La Regione Toscana e la Regione Emilia Romagna hanno presentato un nuo-
vo ricorso contro le modifiche della SCIA e della conferenza di servizi da parte dell’art. 5 del
DL 70/2011, convertito, con modificazioni, dalla legge 12 luglio 2011, n. 106.

9 A titolo esemplificativo, può essere richiamato l’art. 16, concernente la “Semplificazione degli
adempimenti amministrativi delle strutture turistico-ricettive”, del decreto legislativo 23 mag-
gio 2011, n. 79, che rappresenta un caso di previsione espressa dell’applicazione della SCIA
in un ambito determinato. Si ricorda che il DLgs 79/2011, Codice della normativa statale in
tema di ordinamento e mercato del turismo, è stato adottato ai sensi dell’articolo 14 della leg-
ge 28 novembre 2005, n. 246, nonché in attuazione della direttiva 2008/122/CE, relativa ai
contratti di multiproprietà, contratti relativi ai prodotti per le vacanze di lungo termine, con-
tratti di rivendita e di scambio.

10 Sempre al fine di fare certezza rispetto all’ambito di applicazione della SCIA, assume rilievo
la circolare interpretativa 3637/C del 10 agosto 2010 del Ministero dello Sviluppo economico,
che ha per oggetto: “Impatto sulle procedure di avvio di alcune attività regolamentate, della
riformulazione dell’articolo 19 della legge n. 241 del 1990 prevista dalla legge 30 luglio 2010,
n. 122”, in cui sono individuati tutti i procedimenti relativi alle attività di commercio, arti-
gianato e servizi, disciplinate dal DLgs 59/2010, ai quali si applica la SCIA.



sione non riformata dall’art. 49, DL 78/2010) non costituisce, ai sensi del
suddetto DLgs, regime autorizzatorio11.

2. La conferenza di servizi

In premessa occorre precisare che la conferenza di servizi è un modulo pro-
cedimentale che ha la funzione di coordinare l’attività delle amministrazio-
ni, attraverso una valutazione contestuale degli interessi pubblici coinvolti in
vista di un risultato finale unitario.

L’art. 49 del DL 78/2008 ha modificato gli articoli 14, 14-ter e 14-quater del-
la legge 241/1990 introducendo alcune semplificazioni che incidono sui tem-
pi di conclusione del procedimento. Il comma 1, lettera a), modificando l’ar-
ticolo 14, comma 1 della legge 241/1990, chiarisce, mediante l’eliminazione
dell’inciso “di regola”, che la conferenza “istruttoria” è uno strumento facol-
tativo al quale l’amministrazione procedente può ricorrere per effettuare un
esame contestuale degli interessi coinvolti nel procedimento, perseguendo
l’unico obiettivo di consentire un confronto tra le amministrazioni portatrici
di più interessi pubblici coinvolti nel procedimento, non essendo necessaria
ai fini dell’adozione del provvedimento finale. Diversamente, la conferenza
di servizi “decisoria” trova applicazione nei casi in cui la decisione è “pluri-
strutturata”, nel senso che il provvedimento finale non può essere adottato
senza il previo assenso di altre amministrazioni. In tal caso, se l’assenso non
viene rilasciato entro 30 giorni dalla richiesta, l’amministrazione procedente
ha l’obbligo di convocare la conferenza di servizi. La convocazione della con-
ferenza decisoria è, invece, facoltativa quando: 
• è intervenuto il dissenso di una o più amministrazioni interpellate (ipotesi

introdotta dalla legge n. 15 del 2005); 
• per espressa previsione normativa, è consentito all’amministrazione proce-

dente di provvedere anche in assenza della determinazione di un’altra PA. 
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11 Nella fattispecie, la disposizione in esame prevede che: “La segnalazione certificata di inizio
attività, la denuncia e la dichiarazione di inizio attività si riferiscono ad attività liberalizza-
te e non costituiscono provvedimenti taciti direttamente impugnabili. Gli interessati possono
sollecitare l’esercizio delle verifiche spettanti all’amministrazione e, in caso di inerzia, espe-
rire l’azione di cui all’art. 31, commi 1, 2 e 3 del decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104”. A
tale disposizione è stato presentato un emendamento soppressivo dell’inciso: “si riferiscono
ad attività liberalizzate e”, che è stato approvato nella legge di conversione. Infatti, l’enun-
ciato censurato rischiava di restringere l’ambito di applicazione della SCIA creando incer-
tezze interpretative nei casi di attività produttive “non liberalizzate”.



Quest’ultima precisazione è stata introdotta dall’articolo 49 del DL
78/2010, che ha modificato l’articolo 14, comma 2 della legge 241/1990.

Il procedimento della conferenza di servizi

La conferenza di servizi viene convocata dall’amministrazione procedente
entro i 15 giorni successivi alla data di indizione, ovvero 30 nei casi di mag-
giore complessità12. Le amministrazioni convocate, qualora impossibilitate a
partecipare, possono chiedere che la riunione della conferenza si svolga in
una data diversa, comunque entro 10 giorni dalla prima.

Per le amministrazioni preposte alla tutela del patrimonio culturale, la
riforma ha introdotto un regime differenziato che: 
• consente lo slittamento della conferenza di 15 giorni, anziché 10;
• prevede la programmazione almeno trimestrale delle riunioni delle confe-

renze di servizi che coinvolgano atti di competenza del Ministero dei beni
e delle attività culturali.

Le modifiche mirano a consentire una migliore organizzazione dei lavori
per agevolare la partecipazione alle conferenze di servizi da parte delle
Soprintendenze, introducendo uno strumento di collaborazione tra le ammi-
nistrazioni, in considerazione della estrema rilevanza degli interessi alla cui
tutela le Soprintendenze sono preposte.

Un’altra importante novità che riguarda le su richiamate autorità è conte-
nuta nel nuovo comma 3-bis dell’articolo 14-ter, che impone al Soprinten-
dente, in caso di opera sottoposta ad autorizzazione paesaggistica, di espri-
mersi in via definitiva in sede di conferenza di servizi. Ciò al fine di scon-
giurare che essa possa pronunciarsi successivamente alla conferenza, vanifi-
cando i lavori già svolti e bloccando di fatto il procedimento.

La previsione del comma 3-bis dell’articolo 14-ter va letta in raccordo con
il comma 7 del medesimo articolo, che disciplina il meccanismo del silenzio-
assenso in relazione all’inerzia del rappresentante, il quale all’esito dei lavo-
ri della conferenza non abbia espresso definitivamente la volontà dell’ammi-
nistrazione di appartenenza. 

L’articolo 49 del DL n. 78 del 2010 estende il meccanismo del silenzio-
assenso alle amministrazioni preposte alla tutela di interessi sensibili (salu-
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12 Tale previsione era stata introdotta dalla riforma della legge n. 15 del 2005 ai fini della cer-
tezza dei tempi del procedimento.



te, pubblica incolumità, paesaggio, ambiente) con la sola esclusione dei prov-
vedimenti di VIA, VAS e AIA per i quali continua ad essere necessaria una
determinazione esplicita. 

La conclusione dei lavori della conferenza 

Ai sensi dell’articolo 14-ter, comma 6-bis, come riscritto nel DL 78/2010, i
lavori della conferenza si concludono con una determinazione adottata dal-
l’amministrazione procedente tenendo conto delle posizioni prevalenti
emerse in quella sede, che sostituisce ogni atto di assenso delle amministra-
zioni partecipanti o assenti13. L’intento del legislatore è stato quello di accor-
pare la fase della determinazione conclusiva con quella dell’adozione del
provvedimento conforme, per evitare inutili duplicazioni con evidenti
risparmi di tempo. I lavori della conferenza si concludono entro il termine
stabilito nella prima riunione che non può superare i novanta giorni, fatto
salvo il diverso termine previsto nel caso in cui sia richiesta la VIA (comma
4-bis)14. 

Il procedimento in caso di VIA 

Il termine di conclusione dei lavori della conferenza può subire variazioni
nel caso in cui sia necessario acquisire la valutazione di impatto ambientale
statale o regionale. In tale ipotesi, l’articolo 14-ter, comma 4, impone una
sospensione del predetto termine per un massimo di novanta giorni, alla sca-
denza dei quali, in mancanza di una pronuncia sulla compatibilità ambienta-
le, l’amministrazione procedente adotta ugualmente il provvedimento entro i
successivi 30 giorni, prorogabili di altri 30 se sono necessari approfondimen-
ti istruttori. La durata massima della conferenza di servizi in caso di VIA è
quindi di 240 giorni (90 + 90 + 30 + 30). 

Per assicurare il rispetto dei tempi di conclusione del procedimento, il DL
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13 Tale efficacia sostitutiva nella disciplina previgente era collegata all’adozione di un “provve-
dimento finale conforme alla determinazione conclusiva”, ai sensi del comma 9 dell’articolo
14-ter, oggi soppresso. La nuova formulazione dell’articolo consente anche di risolvere i dub-
bi emersi sotto la vigenza della precedente disciplina su quale fosse l’atto lesivo da impu-
gnare, che oggi può essere identificato nella determinazione conclusiva della conferenza (che
quindi ha natura provvedimentale).

14 Sempre nella prospettiva di accelerare i tempi di conclusione del procedimento, in seguito
alle modifiche apportate dall’articolo 9 della legge n. 69 del 2009, i lavori della conferenza di
servizi possono svolgersi per via telematica come previsto dall’articolo 14-ter comma 1. 



n. 78 del 2010 ha introdotto le seguenti misure che mirano ad accelerare il
rilascio dei provvedimenti in materia ambientale:
• possibilità che le attività tecnico-istruttorie necessarie ai fini della VIA e

non ancora eseguite siano demandate dall’amministrazione competente ad
altre amministrazioni, enti pubblici o istituti universitari, purché in pos-
sesso dei necessari requisiti di qualificazione e capacità tecnica, con assun-
zione dei relativi oneri economici a carico del soggetto committente il pro-
getto (comma 4);

• previsione che i risultati eventualmente già conseguiti in sede di valutazio-
ne ambientale strategica in relazione all’intervento oggetto della conferenza
di servizi siano utilizzati senza modificazioni ai fini della VIA, qualora effet-
tuata dalla medesima autorità competente ad effettuare la VAS (comma 4-
bis). In tal modo si accelerano i tempi e si evitano inutili duplicazioni. 

Il dissenso espresso in conferenza 

I rappresentanti delle amministrazioni invitate alla conferenza di servizi
sono tenuti, a pena di inammissibilità, a manifestare il proprio dissenso in
quella sede. Il dissenso deve essere congruamente motivato, pertinente (nel
senso che non può riguardare questioni non connesse a quelle oggetto della
riunione) e deve contenere le modifiche progettuali necessarie ai fini dell’as-
senso (cd. “dissenso costruttivo”). 

L’articolo 49 del DL n. 78 del 2010 ha esteso tale previsione alle ammini-
strazioni preposte alla tutela di interessi sensibili (salute, pubblica incolu-
mità, paesaggio, ambiente) eliminando così qualsiasi dubbio in ordine alla
possibilità di un dissenso qualificato “postumo”. 

L’intento di garantire la certezza nei tempi di conclusione dei lavori, non-
ché di eliminare i rischi di un blocco del procedimento causato dal veto
opposto da un’amministrazione preposta alla tutela di interessi sensibili, è
presente anche nella nuova procedura di superamento del dissenso, riscritta
dalla manovra economica del 2010. In particolare, il nuovo articolo 14-qua-
ter, comma 3 rimette la decisione finale al Consiglio dei Ministri, che si pro-
nuncia entro 60 giorni, previa intesa – se necessario – con le regioni, le pro-
vince e gli enti locali. Se l’intesa non è raggiunta, il procedimento può
comunque andare avanti con una deliberazione del Consiglio dei ministri nei
successivi 30 giorni. L’intervento sostitutivo del Consiglio dei ministri è giu-
stificato dal legislatore mediante il richiamo al principio di leale collabora-
zione e alle modalità di esercizio del potere sostitutivo di cui all’art. 120 del-
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la Costituzione15. Secondo la procedura sin qui descritta, il dissenso espresso
da un’amministrazione preposta alla tutela di interessi sensibili può allunga-
re la durata del procedimento per un massimo di 90 giorni, con un evidente
risparmio di tempo rispetto alla disciplina previgente che prevedeva invece
un meccanismo di coinvolgimento delle regioni che si era rivelato, nella
prassi, piuttosto farraginoso16. 

3. L’applicazione della SCIA e della Conferenza di servizi al
SUAP

I procedimenti automatizzati: SCIA e silenzio-assenso

Il Capo III del DPR 7 settembre 2010 n. 160, detta la disciplina dei proce-
dimenti automatizzati di competenza dello sportello unico per le attività pro-
duttive (SUAP), applicabili solo nel caso di attività “vincolata”, vale a dire
che non richiede valutazioni discrezionali da parte della PA, e che si svolgo-
no secondo i moduli della SCIA e del silenzio-assenso. 

L’art. 5 del DPR 160/2010 prevede che il SUAP, al momento della presen-
tazione della SCIA, verifica con modalità informatica la completezza forma-
le della segnalazione e della relativa documentazione allegata17. Nei casi di
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15 Il meccanismo semplificato per il superamento del dissenso in conferenza di servizi di cui si
tratta, accorpa i numerosi passaggi procedimentali prima previsti, all’interno dei quali si
innestavano numerosi conflitti tra amministrazioni, concentrando le competenze in capo alla
Presidenza del Consiglio o alla Giunta regionale, che agiscono con la partecipazione delle
altre amministrazioni di volta in volta interessate, al fine di una migliore valutazione dell’in-
teresse pubblico prevalente. La previsione invero persegue l’obiettivo di bilanciare l’interes-
se alla certezza e alla riduzione dei tempi del procedimento e quello alla tutela delle compe-
tenze delle regioni e degli enti locali. Nella fattispecie, infatti, se il motivato dissenso è
espresso da una regione o provincia autonoma in una materia di rispettiva competenza, il
Consiglio dei Ministri, ricorrendo al potere sostitutivo, delibera con la partecipazione dei Pre-
sidenti delle regioni e delle province autonome interessate.

16 Prima della riforma, infatti, la decisione finale era rimessa: a) al Consiglio dei ministri sol-
tanto in caso di dissenso tra amministrazioni statali; b) alla Conferenza Stato regioni o alla
Conferenza Unificata in caso di dissenso tra amministrazioni statali e amministrazioni regio-
nali o locali. Nella maggior parte dei casi, però, le Conferenze non erano in grado di provve-
dere e la questione veniva comunque rimessa al Consiglio dei ministri o alla Giunta regiona-
le con inutili duplicazioni e sprechi di tempo (infatti in caso di mancato esercizio del potere
sostitutivo da parte della Giunta, era previsto un ulteriore intervento del Consiglio dei mini-
stri integrato con i Presidenti delle regioni).

17 In proposito, si ricorda la Nota interpretativa predisposta dall’Ufficio legislativo del Ministro
per la Semplificazione normativa, in data 12 novembre 2010, in base alla quale l’art. 19 del-
la legge 241/1990 costituisce una norma di principio che deve essere coordinata con tutte le



verifica positiva, rilascia automaticamente una ricevuta all’impresa e tra-
smette in via telematica la SCIA e i relativi allegati alle amministrazioni e agli
uffici comunali competenti per legge ad effettuare i controlli e ad adottare i
provvedimenti ai sensi dell’art. 19 della legge n. 241 (art. 5, comma 4, DPR
160/2010). Il rilascio della ricevuta costituisce titolo autorizzatorio per l’im-
mediato avvio dell’attività (art. 5, comma 5, DPR 160/2010) e il ricorso agli
ordinari rimedi di tutela a favore dei terzi e di autotutela dell’amministra-
zione (art. 5, comma 7, DPR 160/2010). Un’ulteriore riduzione dei tempi pro-
cedimentali è prevista nell’ipotesi di presentazione contestuale della Comu-
nicazione unica al Registro delle imprese ai sensi dell’art. 5, comma 2. In tal
caso, la segnalazione è trasmessa da quest’ultimo al SUAP. Eventuali richie-
ste istruttorie, provvedimenti inibitori o di rettifica dell’attività oggetto della
SCIA sono comunicati all’impresa dal SUAP, anche se di competenza di altre
amministrazioni o uffici comunali (art. 4, comma 2, DPR 160/2010) e sospen-
dono il procedimento per una sola volta e per un massimo di trenta giorni. A
differenza della SCIA contemplata nella legge 241/1990, quella applicabile ai
procedimenti di competenza del SUAP comporta il rilascio di un titolo
espresso rappresentato dalla ricevuta. Trattandosi di un titolo espresso è giu-
stificata l’applicabilità degli ordinari rimedi di tutela previsti dal codice del
processo amministrativo per le ipotesi di illegittimità degli atti della PA (es.
annullabilità e nullità). 

Riguardo al silenzio-assenso (art. 20 della legge 241/1990 e art. 5, comma
8 del DPR 160/2010) l’interessato, decorsi inutilmente i termini dalla pre-
sentazione dell’istanza (che sono di trenta giorni salvo l’applicazione delle
normative regionali che prevedono termini più brevi), entro i quali il SUAP
deve adottare il provvedimento espresso, la ricevuta rilasciata equivale a
provvedimento di accoglimento senza che siano necessarie ulteriori istanze
o diffide.
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altre singole discipline di settore, le quali per ciascun procedimento individuano la docu-
mentazione che deve essere allegata all’istanza. Una tale lettura dell’art. 19 della legge
241/1990 è avvalorata anche da quanto disposto dall’art. 6 del DL 70/2011, rispetto all’obbli-
go delle PP.AA di indicare, entro il 30 ottobre 2011, per ciascuna istanza, l’elenco degli atti e
dei documenti che devono essere prodotti. L’obbligo delle PP.AA di rendere disponibile “per
via telematica” l’elenco della documentazione richiesta a corredo dei singoli procedimenti,
era già vigente nell’ordinamento giuridico e, in species, nell’art. 57, comma 1 del DLgs
82/2005, in cui si prevede, altresì, che la PA non possa richiedere l’uso di moduli e formula-
ri non pubblicati e che, in tal caso, i procedimenti possono essere avviati anche in assenza di
questi. Anche il nuovo art. 6 prevede che il mancato adempimento da parte della PA di indi-
care il corredo documentale per ciascun procedimento amministrativo rientrante nella rispet-
tiva competenza, non inficia la legittimità della SCIA presentata e consente al privato di dare
comunque immediato inizio all’attività.



Il procedimento ordinario

Nei casi in cui il titolo richiesto deve essere espresso e implica l’applica-
zione dell’attività di tipo “discrezionale” della PA, l’interessato può presen-
tare al SUAP un’istanza ai sensi dell’art. 7 del DPR 160/2010. Il SUAP, entro
trenta giorni dal ricevimento, salvi i termini più brevi previsti da discipline
regionali, può chiedere all’impresa la documentazione integrativa. Decorso
tale termine l’istanza è da intendersi presentata regolarmente. Sebbene non
sia espressamente previsto dalla normativa in esame, l’eventuale richiesta
istruttoria del SUAP dovrebbe sospendere il decorso dei termini del procedi-
mento. La sospensione può essere una tantum e per un periodo non superio-
re a trenta giorni al fine di acquisire le informazioni o le certificazioni relati-
ve a fatti, stati o qualità non attestati in documenti già in possesso dell’am-
ministrazione stessa o non direttamente acquisibili presso altre pubbliche
amministrazioni. Una tale lettura appare coerente con il quadro normativo in
cui si calano i nuovi istituti e, in particolare, con quanto previsto dall’art. 2
della legge 41/1990, come modificato dalla legge n. 69 del 2009. Ciò com-
porta che la presentazione della domanda al SUAP inizia a far decorrere il
termine di 30 giorni entro i quali il responsabile può chiedere all’interessato
supplementi istruttori. In caso di richiesta di integrazioni tale termine rima-
ne sospeso per un massimo di 30 giorni, entro i quali l’interessato deve pro-
durre la documentazione richiesta. Una volta presentate le integrazioni, ini-
zia nuovamente a decorrere il termine di 30 giorni che chiude la prima fase
istruttoria del procedimento unico. Questa potrebbe avere quindi una durata
massima di 60 giorni. Verificata la completezza della documentazione e sca-
duto il termine suddetto, inizia a decorrere un nuovo termine di 30 giorni
entro il quale deve concludersi il procedimento, salvi i termini più brevi pre-
visti dalla normativa regionale. Il provvedimento conclusivo del procedi-
mento ordinario costituisce titolo unico per la realizzazione dell’intervento e
per lo svolgimento delle attività richieste (art. 7, comma 6, DPR 160/2010).

Tale termine può subire una dilazione nel caso sia necessario acquisire
intese, nulla osta, concerti o assensi di diverse amministrazioni pubbliche
(art. 7, comma 2, DPR 160/2010). Per questi casi è prevista l’indizione della
conferenza di servizi (art. 7, comma 3, DPR 160/2010):
• facoltativa, nei casi in cui i procedimenti per il rilascio delle determinazioni

delle amministrazioni interessate abbiano una durata inferiore a 90 giorni,
desumibili dalle normative settoriali che disciplinano tali procedure. Una
tale condizione si deve verificare per tutte le amministrazioni coinvolte;
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• obbligatoria, nei casi in cui i procedimenti per il rilascio delle determina-
zioni delle amministrazioni interessate abbiano una durata superiore a 90
giorni, come prescritto dalle normative settoriali che disciplinano tali pro-
cedure, ovvero quando l’obbligatoria indizione della conferenza sia prevista
da normative regionali. In tal caso, sembra sufficiente che la suddetta con-
dizione si verifichi anche in capo a una soltanto delle amministrazioni inter-
pellate. 

A tal proposito, si richiamano le significative modifiche recate all’istituto
della conferenza di servizi da parte dell’art. 49 del DL 78/2010, sopra illu-
strate. L’art. 7, comma 6 del DPR 160/2010 coordina il procedimento ordina-
rio davanti al SUAP con la legge 241/1990, prevedendo, in caso di convoca-
zione della conferenza, che tali termini coincidano con quelli previsti dagli
artt. 14 e ss. della legge n. 241 per la chiusura dei lavori. Ad esso pertanto si
applicano le restanti disposizioni che disciplinano lo svolgimento, l’acquisi-
zione delle determinazioni delle amministrazioni interpellate e gli esiti dei
lavori della conferenza di servizi di cui alla legge n. 241. L’art. 7, comma 3,
ultimo capoverso, del DPR n. 160 prevede che decorso il termine di 30 gior-
ni dalla chiusura della prima fase istruttoria, ovvero in caso di mancato ricor-
so alla conferenza di servizi, si applica l’art. 38, comma 3, lett. h), DL n. 112
del 2008. In base a tale ultima disposizione, il mancato ricorso alla conferen-
za di servizi, scaduto il termine previsto per le altre amministrazioni per pro-
nunciarsi sulle questioni di loro competenza, comporta che l’amministrazio-
ne procedente concluda in ogni caso il procedimento prescindendo dal loro
avviso. In tal caso, salvo l’omessa richiesta dell’avviso alle altre amministra-
zioni competenti, il responsabile del procedimento non può essere chiamato
a rispondere degli eventuali danni derivanti dalla mancata emissione degli
avvisi medesimi.

Alla luce della disciplina descritta, sembrano delinearsi tre tipologie di ter-
mini massimi entro i quali deve essere rilasciato il provvedimento conclusi-
vo del procedimento ordinario:
• 60/90 giorni (30 giorni fase preistruttoria, che possono diventare 60 in caso

di richiesta di integrazioni + 30 giorni per la decisione conclusiva). Tali ter-
mini sembrano trovare applicazione nel caso in cui non sia necessario
acquisire le determinazioni di altre amministrazioni;

• 120/150 giorni (30 giorni fase preistruttoria, che possono diventare 60 in
caso di richiesta di integrazioni + massimo 90 giorni per la decisione con-
clusiva). Tali termini sembrano trovare applicazione nei casi in cui per leg-
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ge sia necessaria l’acquisizione delle determinazioni di altre amministra-
zioni e non venga convocata la conferenza di servizi. Si tratta delle ipotesi
in cui l’indizione della conferenza è facoltativa, quindi dei casi in cui le
discipline settoriali dei procedimenti per il rilascio delle determinazioni
delle amministrazioni interpellate dal SUAP prevedono termini inferiori ai
90 giorni;

• dai 120 ai 270 giorni (30 giorni fase preistruttoria, che possono diventare
60 in caso di richiesta di integrazioni + 90 giorni per la decisione conclu-
siva della conferenza di servizi, che possono aumentare di ulteriori 90+30
nei casi in cui debba essere acquisita la VIA in sede di conferenza). Tali ter-
mini si applicano nelle ipotesi in cui venga indetta la conferenza di servi-
zi, sia facoltativa che obbligatoria.
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53CAPITOLO 3

UN MODELLO ORGANIZZATIVO
PER LE POLITICHE DI 
SEMPLIFICAZIONE





Negli ultimi venti anni il tema della semplificazione amministrativa è dive-
nuto una costante nella discussione parlamentare e pubblica. Intensa è stata la
produzione normativa, con un susseguirsi di interventi che hanno introdotto
nuovi istituti di semplificazione o modificato norme precedenti. 

Il tema della semplificazione amministrativa non riguarda solo l’Italia; le
politiche di semplificazione di cui il nostro Paese si sta dotando si inserisco-
no, infatti, in un più ampio percorso di better regulation intrapreso dall’U-
nione Europea. Nella maggior parte dei paesi OCSE la semplificazione ammi-
nistrativa è attualmente una delle grandi priorità d’azione. L’obiettivo è dimi-
nuire la complessità e l’incertezza della regolamentazione e ridurre gli oneri
amministrativi creati da un eccesso di burocrazia. 

Malgrado questa intensa attività, sia a livello nazionale che internazionale,
è ancora molto forte la necessità di collocare il tema della semplificazione tra
i primi posti dell’agenda politico-istituzionale dei paesi. Le azioni di sempli-
ficazione nascono così per rispondere all’esigenza, espressa da imprese e cit-
tadini, di maggiore rapidità ed efficienza del funzionamento degli apparati
pubblici.

Di fatto, l’introduzione di strumenti ed istituti amministrativi innovativi
non sono stati sinora sufficienti a rendere le strutture organizzative pubbli-
che adeguate alle esigenze del sistema produttivo italiano, alla competizione
dei mercati internazionali ed alle aspettative di imprese e cittadini-utenti del-
la pubblica amministrazione.

Confindustria, ad esempio, nel 2009, nel corso di una audizione in Com-
missione parlamentare per la semplificazione della legislazione18, oltre a sot-
tolineare come la semplificazione normativa e amministrativa rappresenti un
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tema fondamentale per le imprese, che riguarda sia la loro attività quotidia-
na che la crescita, lo sviluppo e la competitività dell’intero sistema produtti-
vo, sostiene che “La realtà che si percepisce in azienda è quella di dover far
fronte a un elevato numero di adempimenti amministrativi, che fanno appa-
rire la volontà di semplificare una missione isolata, fine a se stessa e slegata
dal contesto”. 

Tale considerazione mette in evidenza due aspetti: il primo fa riferimento
alla percezione delle imprese, ma allo stesso modo dei cittadini, di una anco-
ra elevata burocratizzazione dei rapporti con la pubblica amministrazione; il
secondo la difficoltà di adottare politiche di semplificazione complessive e
non, come spesso avviene, parcellizzate per singoli settori.

1. Alcuni degli interventi di semplificazione adottati

Negli ultimi decenni ci sono stati nel nostro Paese numerosi interventi di
semplificazione. Tra i più importanti si ricordano, a titolo di esempio, la
legge 241/90 sul procedimento amministrativo, le leggi Bassanini, il nuovo
Codice dell’amministrazione digitale (DLgs 82/2005), la L n. 133 del 2008
che prevede, con il taglia oneri amministrativi (art. 25), l’approvazione di
un programma per la misurazione degli oneri amministrativi derivanti da
obblighi informativi nelle materie affidate alla competenza dello Stato, la L
69 del 2009 che prevede un ulteriore intervento di revisione delle norme
disciplinanti l’azione amministrativa (241/90), in particolare in tema di
conclusione del procedimento e di responsabilità della pubblica ammini-
strazione19.

2. Le conseguenze degli interventi introdotti

L’introduzione di questi istituti ha portato le amministrazioni (in particola-
re gli enti locali) ad attivare processi di riorganizzazione relativi al decentra-
mento, al trasferimento di competenze, alla sussidiarietà, alla cooperazione
interistituzionale. Per realizzare ciò è stato promosso, all’interno delle ammi-
nistrazioni, un processo di adeguamento a metodologie di analisi quali, ad

56

UN MODELLO ORGANIZZATIVO PER LE POLITICHE DI SEMPLIFICAZIONE

19 Per una descrizione più dettagliata della norma si rimanda al cap. 1.



esempio: la misurazione dei costi interni, dei tempi dei procedimenti, nuove
forme di consultazione con gli utenti.

L’uso di strumenti quali la firma elettronica e il protocollo informatico,
integrati ai servizi di interoperabilità, hanno reso possibile la realizzazione
effettiva di una gestione completamente automatizzata dei flussi documenta-
li e la conseguente attuazione di profonde innovazioni nelle modalità di lavo-
ro delle amministrazioni e nei rapporti tra esse e i cittadini. 

Ciò ha determinato una serie di benefici, tra i quali: aver modificato il rap-
porto tra amministrazione e utente, sia esso cittadino o impresa, in termini di
trasparenza, conoscibilità dei termini dei procedimenti, risparmio di tempo;
l’ammodernamento della pubblica amministrazione da un punto di vista
organizzativo; l’introduzione di una nuova cultura all’interno della pubblica
amministrazione (formazione continua del personale, responsabilizzazione,
orientamento al risultato); l’introduzione di sistemi di valutazione della qua-
lità dei servizi erogati e del livello di soddisfazione degli utenti quali, ad
esempio, le Carte dei servizi e sistemi di customer satisfaction. 

Ma, a questo punto, è doveroso porsi una domanda: qual è il livello effetti-
vo di diffusione di tali benefici?

Le criticità sono evidenti e sono sempre più spesso manifestate non solo
dagli utenti della pubblica amministrazione, ma anche dagli stessi operatori.

Infatti, benché numerose siano le amministrazioni che hanno avviato per-
corsi di ammodernamento, dotandosi degli strumenti previsti dalle norme, le
esperienze di eccellenza sono ancora poche. Gli strumenti di semplificazio-
ne non sempre sono adottati e quando lo sono rischiano di rimanere sterili se
non sono contestualmente introdotte azioni di supporto, formazione, assi-
stenza, attivate attraverso progetti mirati, manualistica, percorsi guidati e
semplificati di sperimentazione. 

Ad esempio, con riferimento all’uso delle tecnologie dell’informazione e
della comunicazione, mentre vi è una forte concentrazione degli interventi di
informatizzazione sul front office, poco è stato fatto per migliorare i sistemi
di interoperabilità tra enti. 

Dai dati ricavati dal monitoraggio realizzato dal CNIPA nel 2007 sullo sta-
to di attuazione dei sistemi di protocollo informatico e gestione documenta-
le, ne risulta che l’80% delle amministrazioni dichiarano di essere provviste
di strumenti per la gestione del protocollo informatico ma la percentuale di
documenti protocollati elettronicamente si attesta ancora al di sotto del 50%
dei volumi trattati e che circa il 2% è il volume dei flussi documentali scam-
biati elettronicamente. 
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Se parliamo invece dello Sportello Unico per le Attività Produttive, questo
è attivo in circa il 40% dei comuni italiani, pari a 3.29720, mentre da una rile-
vazione Istat (2007) si evidenzia che per il 24,3% degli sportelli attivi non si
ricorre ad alcuna procedura informatizzata e solo il 3,5% dei comuni ha
impiantato soluzioni tecnologiche che consentono una gestione integrata del-
le pratiche e la piena interattività con l’utenza fino al rilascio dell’autorizza-
zione unica in modalità elettronica. 

Da questi pochi dati appare evidente la forte discrepanza tra quanto fissato
normativamente e quanto applicato nella realtà della maggior parte della
pubblica amministrazione italiana.

Ci siamo posti a questo punto un’ulteriore domanda: quali sono i presuppo-
sti o le condizioni, organizzative ed istituzionali, che consentirebbero l’ado-
zione di politiche organiche di semplificazione e, conseguentemente, una più
efficace implementazione degli interventi di semplificazione proposti? 

3. I presupposti all’istituzionalizzazione di politiche 
di semplificazione

Da quanto sopra esposto, emerge con evidenza la frammentarietà degli
interventi adottati. Si è trattato spesso di provvedimenti finalizzati al perse-
guimento di singole azioni, costruite al di fuori di una logica di sistema. Piut-
tosto che programmare politiche complessive di semplificazione sono state
realizzate iniziative settoriali ed episodiche, per compartimenti stagni e pri-
ve di coordinamento. Nella peggiore delle ipotesi, si è trattato di politiche
“annuncio”, mere politiche simboliche.

Quindi, per far sì che singoli interventi di semplificazione assurgano alla
qualifica di policy, ovvero un processo costituito da un insieme coordinato
di leggi, comportamenti amministrativi, proposte tecniche, bilanci di spesa,
discorsi, atteggiamenti dei destinatari, è necessario che tale processo sia isti-
tuzionalizzato. L’istituzionalizzazione di una policy si ha quando si presen-
tano elementi tali da determinare l’acquisizione di una forma stabile, ricono-
sciuta e pienamente accettata dagli attori della rete, sia all’interno dell’am-
ministrazione sia all’esterno di essa, nei suoi rapporti con la società. 

Le politiche di semplificazione, adottate ai diversi livelli di governo, han-
no una maggiore possibilità di diventare sistema e quindi essere implemen-
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tate in modo sistematico se l’amministrazione presenta alcune precise carat-
teristiche. In particolare: una leadership politica in grado di dare impulso,
coerenza e continuità alle azioni di semplificazione; un sistema di governan-
ce interna, che renda possibile progettare e realizzare un programma plu-
riennale di intervento a carattere trasversale, ad esempio, attraverso l’intro-
duzione di forme di coordinamento tra gli uffici o strutture che con varie
competenze intervengono sulle politiche di semplificazione; un’unità opera-
tiva dedicata alla semplificazione; un sistema di governance esterna che con-
senta di impostare su basi nuove i rapporti di collaborazione con i privati e
gli utenti della pubblica amministrazione.

Oltre a queste forme di carattere istituzionale-organizzativo, sono da con-
siderare presupposti per una efficace implementazione di politiche di sem-
plificazione, fattori più propriamente di tipo tecnico-organizzativo, quali, ad
esempio, quelli che attengono alla informatizzazione dei processi di lavoro:
dal protocollo informatico alla firma digitale, dalla gestione automatizzata
dei flussi documentali e degli archivi all’uso del workflow management. Tali
strumenti facilitano i processi di lavoro interni all’amministrazione, per-
mettendo di conoscere in tempo reale lo stato dell’arte delle pratiche in lavo-
razione, ma permette anche ai cittadini/utenti di interloquire più facilmente
− in modo diretto e spendendo minor tempo − con l’amministrazione.

Di seguito vengono brevemente descritti i fattori di carattere istituzionale-
organizzativo sopra riportati.

Una leadership politica sensibile ai temi della semplificazione

Una politica di semplificazione, nei termini sopra descritti, richiede neces-
sariamente il rafforzamento dell’impegno politico al massimo livello, ricon-
ducendo la semplificazione alle funzioni attribuite ad un soggetto politico
specifico, quale ad esempio un assessore dedicato o nel caso di un’ammini-
strazione comunale, direttamente il sindaco. A tale soggetto dovrebbe essere
attribuito il ruolo di coordinare le attività avviate, oltre che garantire coeren-
za e continuità delle stesse. L’amministratore diviene responsabile nei con-
fronti dei cittadini/utenti/elettori della buona gestione della struttura ammi-
nistrativa che questi gli hanno affidato. Viene richiesta quindi la costituzio-
ne di una leadership politica che sia in grado di dare impulso, coerenza e
continuità alle azioni intraprese. Nel box 1 è riportata l’esperienza della
Regione  Lombardia.
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Box 1
Regione Lombardia

Assessorato alla semplificazione e digitalizzazione
Le deleghe alla Semplificazione e Digitalizzazione della Regione sono

state istituite con l’avvio della IX legislatura, per rispondere in modo
sempre più puntuale e concreto alla necessità di considerare come obiet-
tivi imprescindibili la semplificazione normativa, lo snellimento delle
procedure burocratiche, l’alfabetizzazione informatica, un sistema di ser-
vizi al cittadino e all’impresa rapido ed efficiente. Il lavoro dell’assesso-
rato e dei suoi uffici si caratterizza soprattutto per la sua trasversalità,
attivando collaborazioni e progetti con gli altri settori dell’amministra-
zione regionale per migliorare la qualità della vita e rendere ulteriormen-
te competitiva la regione attraverso un processo di innovazione di ampio
respiro.

Gli interventi di semplificazione 
L’azione di semplificazione viene realizzata attraverso 2 modalità di

intervento.
La semplificazione normativa, realizzata attraverso l’introduzione di

elementi di sistematicità e chiarezza nella legislazione regionale; inter-
venti sulla quantità e sulla qualità della regolamentazione; operazioni di
delegificazione, che hanno permesso lo spostamento alla fonte regola-
mentare o ad un provvedimento amministrativo.

La semplificazione dei procedimenti amministrativi, realizzata attra-
verso la razionalizzazione delle procedure; la riduzione delle fasi proce-
dimentali; l’accorpamento e la regolazione uniforme di procedimenti
analoghi; la semplificazione dei processi di spesa o contabili.

Con riferimento alla semplificazione amministrativa, la Regione, con la
deliberazione n. 2078 del 28 luglio 2011, ha adottato una check list per la
semplificazione preventiva degli atti amministrativi. Si tratta di uno stru-
mento di supporto alla valutazione preventiva degli atti che hanno per
oggetto procedimenti da cui scaturiscono oneri, diretti o indiretti, su cit-
tadini, imprese, no profit ed enti.

La check list contiene dieci quesiti distinti per quattro diversi ambiti di
intervento di semplificazione (A. analisi dell’adempimento: materia, sog-
getti e sinteticità; B. riduzione dei tempi; C. riduzione dei costi informa-
tivi, finanziari, di adempimento e di adeguamento; D. proporzionalità
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degli adempimenti) e una rappresentazione grafica essenziale della pro-
cedura, corredata, inoltre, da una nota esplicativa.

L’adozione della check list è un’iniziativa che rientra nell’Agenda di
governo 2011-2015 per la semplificazione e la modernizzazione del siste-
ma Lombardia “Lombardia Semplice”, che prevede, accanto a numerosi
interventi e strumenti per la riduzione degli oneri esistenti (cosiddetto
“stock”), la messa a regime di strumenti volti appunto a prevenire nuovi
oneri e complicazioni burocratiche in atti di nuova adozione (cosiddetto
“flusso”).

Un sistema di governance interna

Oltre alla chiara identificazione di un responsabile politico della strategia
di semplificazione, è necessaria la costituzione di un sistema di governance
interna che renda possibile progettare e realizzare un programma plurienna-
le di intervento a carattere trasversale. A tal fine, fondamentale diviene la
costituzione di un sistema strutturato di coordinamento tra i vari uffici e dire-
zioni dell’ente interessati ai temi della semplificazione; condizione questa
che contribuisce ad una migliore programmazione e ad una più efficace
implementazione.

Quanto più è presente una rete istituzionalizzata tra uffici, in cui sono pre-
senti momenti di incontro costanti e continuativi nel tempo, tanto più è pos-
sibile dare corso a politiche di semplificazione stabili ed efficaci. Per l’atti-
vazione di tali forme di coordinamento possono essere seguite varie strade.
Ad esempio, possono essere attivati gruppi di lavoro con referenti di diversi
dipartimenti, gruppi di miglioramento e ascolto organizzativo, con l’obietti-
vo di coinvolgere attivamente il personale nel processo di rilevazione delle
criticità e di predisposizione e messa in atto dei miglioramenti, tavoli perio-
dici per condividere i progetti. Nel box 2 viene descritto il ruolo del comita-
to di direzione costituito presso il Comune di La Spezia.
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Box 2
Il Comitato di direzione del Comune di La Spezia

Il Comune di La Spezia ha costituito un comitato di direzione che, riu-
nendosi a cadenze mensili, discute e valuta i piani per l’innovazione e la
semplificazione. Il comitato è coordinato dal direttore operativo il quale
è anche il diretto responsabile del piano di semplificazione. Oltre che un
coordinamento interno agli uffici tecnici, vi è anche una forte interazio-
ne tra questo e il livello politico. Infatti, gli obiettivi e le varie fasi di pro-
getto, dopo essere state condivise in sede di comitato di direzione, sono
approvati direttamente dalla Giunta, legittimando e sostanziando così
anche dal livello politico le scelte in materia di semplificazione ed inno-
vazione.

4. Un’unità operativa dedicata alla semplificazione

Le politiche di semplificazione hanno maggiori possibilità di essere imple-
mentate con successo se all’interno dell’amministrazione è stata costituita
una task force o un’unità operativa specificamente dedicata alla semplifica-
zione, di supporto ai soggetti politici ed amministrativi responsabili delle
attività di semplificazione. 

Le funzioni

Le funzioni che dovrebbero essere attribuite a tale unità operativa sono
essenzialmente:
• progettare e sviluppare adeguate metodologie di analisi per interventi di

semplificazione;
• avviare in modo sistematico il monitoraggio delle attività;
• effettuare analisi delle best practice individuate nella propria o in altre

amministrazioni;
• coordinare le iniziative di semplificazione (anche normative);
• elaborare un piano d’azione per la semplificazione;
• programmare forme di consultazione con gli stakeholder (tavoli tematici,

focus group, somministrazione diretta di questionari, osservatori, sistemi
di consultazione on line).
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Le professionalità

Le professionalità di cui dovrebbero dotarsi le unità di semplificazione
sono invece riconducibili alle seguenti figure: giuristi, economisti, statistici,
sociologi, analisti delle politiche pubbliche. La semplificazione amministra-
tiva è, infatti, un’attività fortemente interdisciplinare. Devono, infatti, essere
presi in considerazione vari aspetti del processo, dall’analisi della normati-
va, alla rilevazione di informazioni quali-quantitative, alla valutazione delle
varie opzioni in termini di sostenibilità sia organizzativa che economica per
l’amministrazione, alla costruzione di momenti di confronto con i destinata-
ri degli interventi oggetto della proposta di semplificazione.

La collocazione

Un’unità operativa deve essere formalmente riconoscibile sia all’interno
dell’amministrazione, che nei rapporti interistituzionali con le altre ammini-
strazioni e nei confronti delle categorie sociali che con l’amministrazione
interagiscono. È dunque opportuno incardinare tale struttura in prossimità
del vertice amministrativo e politico, per un confronto continuo e diretto con
lo stesso per garantirne la legittimazione.

Quello proposto è un modello di unità di semplificazione che, a seguito
delle analisi condotte, risulta particolarmente adeguato ai fini di un’efficace
programmazione e implementazione di interventi di semplificazione.

Nel box 3 sono riportate alcune esperienze maturate dalle amministrazioni
sul versante della costituzione di una struttura dedicata alla semplificazione.
Genericamente denominata task force, tale struttura assume nomi diversi,
livelli di formalizzazione più o meno elevati, compiti che possono essere
esclusivamente relativi alla semplificazione o di più ampio raggio. Tali strut-
ture sono, a seconda dei casi, ormai consolidate all’interno di alcune ammi-
nistrazione in quanto presenti da più anni oppure appena formalizzate.

Box 3
La Regione Piemonte: il Nucleo per la semplificazione

La Regione Piemonte ha avviato da tempo un processo di semplifica-
zione, normativa ed amministrativa, per il quale si è dotata di strutture
sia a composizione mista (istituzioni e privati) che interne all’ammini-
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strazione. Nel primo caso si tratta dell’Osservatorio sulla riforma ammi-
nistrativa21, il quale è composto da 11 rappresentanti delle autonomie
locali e funzionali e 13 rappresentanti del mondo economico produttivo,
terzo settore, autonomia universitaria e scolastica. Nel secondo caso, nel
1998 è stato costituito un Nucleo interdirezionale per l’analisi e lo studio
della semplificazione amministrativa e normativa. Il Nucleo è composto
da funzionari regionali che operano in maniera trasversale e stabile sulle
tematiche inerenti la semplificazione amministrativa. Svolge diverse atti-
vità, tra le quali: la predisposizione di interventi per la riduzione delle
certificazioni richieste ai cittadini; la realizzazione di strumenti di comu-
nicazione chiari e comprensibili.

Il Nucleo è stato impegnato nell’attività di ricognizione dei procedi-
menti amministrativi, così come previsto dalla legge 69/09. 

Infatti, con nota del 24 febbraio 2010 il Nucleo ha richiesto alle Direzioni
di effettuare una ricognizione generale dei procedimenti amministrativi,
allo scopo di valutare l’adozione dei provvedimenti conseguenti e necessa-
ri ad ottemperare alle novità introdotte dai disposti dell’articolo 7 della leg-
ge 69/2009. A seguito della ricognizione vi è stata una condivisione da par-
te del Nucleo delle criticità emerse dai risultati dei censimenti delle Dire-
zioni, al fine di elaborare indicazioni omogenee alle strutture regionali e
incontri diretti con le singole Direzioni per affrontare le problematiche spe-
cifiche evidenziate. Quindi, il Nucleo ha svolto un’attività di coordinamen-
to e supporto durante tutto il processo di ricognizione dei procedimenti.

Il Comune di Bra

Presso il Comune di Bra esiste un Nucleo che si occupa di semplifica-
zione ma al quale non è stata data una strutturazione formale. Infatti, le
attività inerenti la semplificazione sono svolte da un funzionario e da un
amministrativo all’interno dell’Ufficio per le relazioni con il pubblico,
collocato nella posizione di staff. La struttura svolge le funzioni di Uffi-
cio relazioni con il pubblico e ufficio stampa (ex legge n. 150/2000), di
Ufficio Trasparenza e webmaster sito web ufficiale. Tra le attività svolte
figurano anche quelle relative a proposte di implementazione dei servizi
on line e di dematerializzazione e gestione dell’Intranet aziendale.
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5. Un sistema di governance esterna

Un ulteriore fattore che favorisce l’adozione e la migliore implementazione
di politiche di semplificazione è la presenza di un sistema di governance
esterna che preveda la consultazione sistematica con i soggetti (cittadini ed
imprese) coinvolti dagli interventi di semplificazione intrapresi dall’ammi-
nistrazione. Gli strumenti utilizzati per la consultazione dei destinatari degli
interventi sono vari, come, ad esempio: la costituzione di tavoli di consulta-
zione, la consultazione telematica, focus group, indagini campionarie, ecc.

Box 4
Il Comune di Reggio Emilia

Il Comune di Reggio Emilia da anni è impegnato sul fronte della sem-
plificazione amministrativa. In particolare sulla riduzione dei tempi di
conclusione delle pratiche e sulla semplificazione delle procedure e la
riduzione del numero dei documenti richiesti. Tale attività è stata condi-
visa con le associazioni di categoria rappresentate nel Tavolo provinciale
delle imprese (Tai). Vengono messe in atto azioni di ascolto del mondo
produttivo che non si limitino ad una mera comunicazione formale ma
che prevedano vere e proprie azioni partecipate.

La Provincia di Forlì-Cesena

Un ulteriore esempio è quello della Provincia di Forlì-Cesena. Qui il
Tavolo per la semplificazione amministrativa in agricoltura è stato costi-
tuito molto recentemente (il 1° settembre 2011). 

Il gruppo di lavoro dell’assessorato alle Politiche agroalimentari della
Provincia, che comprende le organizzazioni agricole, le centrali coopera-
tive, la Camera di commercio e le comunità montane, ha il compito di
avviare il programma, promosso dalla Giunta provinciale, di verifica e
semplificazione delle procedure amministrative che riguardano le impre-
se agricole.
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67CAPITOLO 4

LA RICOGNIZIONE
SULL’ATTUAZIONE 





Per delineare un quadro attuativo della legge n. 69/2009 è necessario far
riferimento ai livelli istituzionali di governo che hanno implementato i rela-
tivi principi riformatori con modalità attuative differenziate: maggiore grado
di omogeneità per le amministrazioni statali, maggiore diversificazione per le
amministrazioni regionali e locali.

Per quanto riguarda il livello statale, la ricognizione è stata incentrata sugli
elementi di carattere generale e di indirizzo. Per quanto riguarda le ammini-
strazioni regionali, è stata incentrata su quelle regioni che, attraverso leggi o
altre modalità, hanno ridefinito i termini dei procedimenti in base a quanto
previsto dalla legge 69 (Toscana, Sicilia, Emilia Romagna, Liguria, Piemonte).
Per quanto riguarda gli enti locali, la ricognizione vuole ricostruire il percor-
so – soprattutto quello delle amministrazioni affiancate nel corso del proget-
to “Regioni Sempli.CI” – e gli atti adottati da queste per giungere alla ridefi-
nizione dei termini dei procedimenti.

A livello statale con il decreto 12 gennaio 2010 del Ministero per la Pub-
blica Amministrazione e l’Innovazione (pubblicato in G.U. n. 76 del 2010)
sono state approvate le linee di indirizzo per le amministrazioni statali e per
gli enti pubblici nazionali per l’attuazione dell’articolo 7 della legge 69/2009.
Al fine di garantire una omogeneità interpretativa ed applicativa delle nuove
disposizioni, sono stati forniti i criteri d’azione per la predisposizione degli
schemi di regolamento per la rideterminazione dei termini procedimentali, e
per l’attuazione delle disposizioni in materia di responsabilità dirigenziale e
di grave e ripetuta inosservanza dell’obbligo di provvedere entro i termini fis-
sati da ciascun procedimento.

Il decreto ministeriale, con riferimento alla rideterminazione dei termini,
individua i contenuti essenziali dell’art. 7 che, sostituendo integralmente
l’articolo 2 della legge n. 241 del 1990, stabilisce che i procedimenti ammi-
nistrativi di competenza delle amministrazioni statali e degli enti pubblici
nazionali devono concludersi entro trenta giorni (termine attualmente fissa-
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to in novanta giorni) a meno che disposizioni di legge o di regolamento pre-
vedano un termine diverso.

Per l’adozione dei regolamenti di definizione dei termini e dei responsabili vie-
ne disciplinata una nuova procedura. Si prevede, infatti, che con uno o più
decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri, adottati ai sensi dell’art. 17,
comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400, su proposta dei Ministri competen-
ti e di concerto con i Ministri per la Pubblica amministrazione e l’innovazione e
per la Semplificazione normativa, siano individuati i termini di conclusione dei
procedimenti di competenza delle amministrazioni statali; dal canto loro, gli enti
pubblici nazionali stabiliscono, secondo i propri ordinamenti, i termini entro cui
devono essere conclusi i procedimenti di rispettiva competenza.

L’altra novità introdotta dalla legge 69/2009 è che, in entrambi i casi, i ter-
mini fissati dalle amministrazioni non possono comunque essere superiori ai
novanta giorni (laddove non era fissato alcun limite temporale nella autono-
ma determinazione dei termini da parte delle amministrazioni).

La legge consente di prevedere termini superiori ai novanta giorni, senza
comunque oltrepassare i centottanta giorni, esclusivamente nei casi in cui
emergano rilevanti profili di sostenibilità dell’organizzazione amministrati-
va, di contemperamento degli interessi pubblici tutelati e valutazioni ecce-
zionali sulla complessità del procedimento. In questo caso, per l’adozione
del relativo regolamento è necessaria sia la proposta dei Ministri per la Pub-
blica amministrazione e l’innovazione e per la Semplificazione normativa,
sia la previa deliberazione del Consiglio dei Ministri.

I decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri, che rideterminano i ter-
mini del procedimento devono essere adottati entro un anno dalla entrata in
vigore della legge n. 69 del 2009 e cioè entro il 4 luglio 2010. In assenza di
tali provvedimenti, a decorrere dalla stessa data, le disposizioni regolamen-
tari in vigore che prevedono termini procedimentali superiori a novanta gior-
ni cessano di avere effetto con la conseguenza che ai relativi procedimenti,
fino a nuova determinazione, si applica il termine di trenta giorni. Continua-
no ad applicarsi, invece, quelle disposizioni regolamentari vigenti che pre-
vedono termini non superiori a novanta giorni.

Il termine generale di trenta giorni si applica, comunque, a tutti quei pro-
cedimenti per i quali i regolamenti adottati entro la data del 4 luglio 2010,
non abbiano fissato alcun termine.

Il decreto fornisce precise indicazione sulla tempistica per l’adozione dei
regolamenti nei termini previsti dall’art. 7. Per supportare la fase di ricogni-
zione e la proposta di riduzione dei termini di conclusione dei procedimen-
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ti, è stata messa a disposizione delle amministrazioni una procedura di sup-
porto on line all’interno del sito www.innovazione.gov.it. Ciascuna ammini-
strazione ha dovuto comunicare e inserire, con una procedura completamen-
te automatizzata, il nome del referente responsabile per le attività relative
all’istruttoria e alla predisposizione dei regolamenti, l’elenco dei procedi-
menti, i termini di conclusione.

Le informazioni richieste per ciascun procedimento amministrativo sono
contenute nell’allegato 1 del decreto e riguardano: la denominazione del-
l’amministrazione e dell’Unità organizzativa responsabile del procedimento;
la denominazione del procedimento amministrativo e i relativi riferimenti
normativi; la fonte del termine del procedimento (norma di legge, norma
regolamentare o i trenta giorni ex art. 2 della legge n. 241 del 1990); il nuovo
termine del procedimento proposto; l’indicazione dell’eventuale soppressio-
ne o accorpamento del procedimento.

In base alle informazioni inserite dalle amministrazioni per ciascun proce-
dimento amministrativo, la procedura di supporto automatizzata ha fornito
dei report contenenti il calcolo: 
• della percentuale di riduzione del termine di ciascun procedimento; 
• del termine medio complessivo dei procedimenti vigenti; 
• del termine medio complessivo dei procedimenti proposto per il nuovo

regolamento; 
• della percentuale media di riduzione dei termini dei procedimenti del-

l’amministrazione; 
• del numero e della percentuale dei procedimenti accorpati; 
• del numero e della percentuale dei procedimenti soppressi.

La procedura automatizzata ha consentito, inoltre, di predisporre lo sche-
ma del regolamento utilizzando una struttura pre-impostata composta da pre-
messe, articolato normativo ed elenco dei procedimenti amministrativi.

Il processo è stato supportato dal manuale d’uso “Taglia tempi” del Mini-
stro per la Pubblica amministrazione e l’innovazione del gennaio 2010.

Si rileva, inoltre, che il Dipartimento della Funzione Pubblica ha realizza-
to un portale PERLA PA che è un sistema integrato per consentire la gestione
unitaria ed integrata, delle informazioni e dei processi relativi agli adempi-
menti a carico di tutte le pubbliche amministrazioni. Il portale si compone di
un’area pubblica ed è consultabile da tutti gli utenti interessati all’indirizzo
internet www.perlapa.gov.it
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1. Le scelte delle regioni 

A livello regionale il percorso attuativo della riforma appare caratterizzato da
alcune linee di tendenza. In pochi casi è stata adottata una legge di recepimento
della disciplina della legge n. 69 del 2009. Le ragioni di questa scelta possono
essere diverse, ma certamente anche la successione di interventi normativi
concernenti in particolare gli istituti di semplificazione, DIA e conferenza di
servizi in precedenza esaminati, hanno diversificato le scelte regionali. 

Un altro elemento che è emerso dall’esperienza applicativa delle regioni e
degli enti locali è che in mancanza di una disposizione espressa sulle conse-
guenze del mancato rispetto del termine per la conclusione dei procedimen-
ti, diversamente da quanto previsto per le amministrazioni statali, il richia-
mato termine di un anno per l’adeguamento alle nuove previsioni è stato
generalmente considerato non perentorio.

Occorre, inoltre, considerare che quasi tutte le regioni hanno adottato dispo-
sizioni attuative della legge n. 241 del 1990, ma gran parte delle discipline
regionali non sono state aggiornate e il monitoraggio dei procedimenti è risul-
tato, in alcuni casi, piuttosto complesso e di non immediata realizzazione.

Di seguito verranno sinteticamente riportati i contenuti delle leggi regiona-
li adottate o dei progetti di legge in itinere.

Regione Toscana

Con la LR 20 gennaio 1995 n. 9 “Disposizioni in materia di procedimento
amministrativo”, è stato definito il procedimento regionale e si è disposto che
i procedimenti amministrativi di competenza della Regione devono essere
individuati con deliberazione della Giunta regionale.

Con la deliberazione n. 37 del 26 gennaio 2009, in attuazione di quanto pre-
visto dalla LR 9 del 1995, è stato aggiornato l’elenco dei procedimenti ammi-
nistrativi della Regione.

Con la LR 23 luglio 2009, n. 40 “legge di semplificazione e riordino normati-
vo 2009” e successive modifiche è stata data attuazione alla legge n. 69 del 2009.

Si è stabilito che l’amministrazione regionale deve concludere i procedimen-
ti amministrativi di propria competenza entro il termine perentorio di trenta
giorni e che eventuali termini più lunghi stabiliti in atti amministrativi da moti-
vare specificatamente, non possono comunque essere superiori a 120 giorni.

Con la delibera per l’attuazione dell’articolo 13 della LR n. 40 del 2009, in
materia di termini di conclusione dei procedimenti amministrativi di com-
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petenza della Giunta regionale (n. 1113 del 30.11.2009), si è data attuazione
alla LR n. 40 del 2009 che si applica ai procedimenti amministrativi relativi
a materie di competenza regionale finalizzati all’adozione di un provvedi-
mento amministrativo anche tacito, suscettibile di produrre effetti diretti sul-
la sfera giuridica dei soggetti privati (cittadini e imprese). Restano esclusi
dall’applicazione di tale normativa i procedimenti disciplinati da legge
nazionale o da fonte comunitaria senza indicazione di termini – cui si appli-
cano i termini previsti dall’art. 2 della legge n. 241/1990 – nonché i procedi-
menti finalizzati all’adozione di: 
• atti di programmazione regionale (PRS, piani e programmi ex LR 49/99,

documenti di attuazione annuale ex art. 10-bis LR 49/99 e atti amministra-
tivi generali; 

• altri piani e programmi che, pur non essendo qualificabili come atti di pro-
grammazione ai sensi della LR 49/99, costituiscono il presupposto di atti degli
enti locali destinati ad incidere nella sfera giuridica di soggetti privati; 

• atti posti in essere dall’amministrazione nell’ambito di attività svolte in
qualità di privato;

• atti di organizzazione interna; 
• meri atti amministrativi.

Gli allegati (A e B) della deliberazione riportano rispettivamente i procedi-
menti amministrativi che l’Amministrazione regionale deve concludere entro
trenta giorni e quelli che deve concludere entro un termine superiore a tren-
ta giorni con indicazione di specifiche motivazioni.

Si precisa che il termine di trenta giorni, o l’eventuale diverso termine
comunque non superiore a 120 giorni, indicato per ciascun procedimento
negli allegati A e B, è da considerarsi quale tempo utile per l’amministrazio-
ne per lo svolgimento della fase istruttoria e per l’adozione del provvedi-
mento finale. Esso non include le fasi che, nell’ambito del procedimento stes-
so, sono previste nell’interesse e a tutela del destinatario del provvedimento
per lo svolgimento di adempimenti di sua competenza, conseguentemente il
predetto tempo burocratico è computato a partire dal momento nel quale
l’amministrazione è in possesso di tutti gli elementi documentali ed infor-
mativi richiesti per l’avvio dell’istruttoria del procedimento.

Con la LR 27 dicembre 2010 n. 63 Disposizioni di attuazione degli articoli
12 e 14-bis della LR 23 luglio 2009, n. 40 (legge di semplificazione e riordino
normativo 2009) sono stati fissati i termini di conclusione dei procedimenti
amministrativi superiori a trenta giorni previsti nell’allegato A alla legge con-
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cernenti: ordinamento istituzionale, servizi alla persona e alla comunità,
finanza regionale, sviluppo economico e attività produttive, territorio,
ambiente e infrastrutture. La legge motiva questa scelta sulla base della par-
ticolare complessità istruttoria delle procedure per il coinvolgimento di sog-
getti esterni e di enti territoriali interessati o per la necessità di valutazioni
che richiedono competenze diversificate.

Con il decreto del Presidente della Giunta regionale 3 gennaio 2011 1/3
“Disposizioni di attuazione degli articoli 12 e 14-bis della LR 23 luglio 2009,
n. 40” si definiscono i termini di conclusione dei procedimenti regionali pre-
visti in regolamenti regionali.

L’attività di ricognizione dei procedimenti 

Ciascun settore/area ha proceduto alla ricognizione dei procedimenti di
propria competenza in raccordo con l’area legislativa della Presidenza, che
ne ha elaborato i criteri. A tal fine è stato costituito un gruppo di lavoro mul-
tidirezionale.

La ricognizione è stata realizzata utilizzando una scheda di rilevazione
sulla base di criteri di delimitazione dei procedimenti di interesse e di indi-
viduazione delle fasi della procedura considerate significative, dapprima
individuati nel gruppo di lavoro e poi trasposti nella deliberazione della
Giunta.

La Regione ha analizzato, in circa tre mesi, il 100% dei procedimenti,
basandosi sulla delibera ricognitiva adottata annualmente dalla Giunta ai
sensi della LR 9/1996 (ora abrogata sul punto dalla LR 40/2009), depurata da
un complesso di mere attività non preordinate all’adozione di un provvedi-
mento amministrativo (che venivano tradizionalmente censite all’interno di
tale delibera annuale). Tra i risultati prodotti dalla ricognizione sono da indi-
care: a) l’adozione di una delibera (n. 1113 del 2009, poi modificata con deli-
bera 415/2010) contenente la rimodulazione dei termini di conclusione di
procedimenti stabiliti con atti amministrativi regionali; b) la rimodulazione e
affinamento del corpus di procedimenti amministrativi anche in vista del-
l’attuazione della banca dati telematica. 

A fronte di questi risultati positivi riassumibili nella rappresentazione di
un quadro più attendibile e meditato dei procedimenti, l’amministrazione ha
tuttavia registrato una resistenza delle strutture a ridurre i tempi.

In previsione dell’attività di ricognizione dei procedimenti amministrativi
e fissazione dei nuovi termini, l’amministrazione ha poi deciso di costituire,
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nell’estate del 2009, una task force dedicata a questa attività, composta da
referenti di tutte le direzioni regionali, con il coordinamento dell’area legi-
slativa della Presidenza e della DG organizzazione. Le funzioni attribuite alla
task force sono essenzialmente quelle di elaborazione dei criteri metodologi-
ci, coordinamento e verifica dei risultati e predisposizione degli atti ammi-
nistrativi conseguenti.

Regione Siciliana

La Regione Siciliana, per il recepimento della legge n. 69 del 2009, ha ema-
nato la LR 5 aprile 2011, n. 5 Disposizioni per la trasparenza, la semplifica-
zione, l’efficienza, l’informatizzazione della pubblica amministrazione e l’a-
gevolazione delle iniziative economiche. Disposizioni per il contrasto alla
corruzione ed alla criminalità organizzata di stampo mafioso. Disposizioni
per il riordino e la semplificazione della legislazione regionale (Gazzetta Uffi-
ciale della Regione Siciliana 11 aprile 2011). 

Il titolo I (artt. 1-15) reca disposizioni per la trasparenza, la semplificazio-
ne, l’efficienza, l’informatizzazione della pubblica amministrazione e l’age-
volazione delle iniziative economiche e per il contrasto alla corruzione ed
alla criminalità organizzata di stampo mafioso. Il titolo II riguarda disposi-
zioni per il riordino e la semplificazione della legislazione regionale. Dispo-
sizioni in materia di responsabilità dirigenziale, di patrocinio legale e di pro-
cedimento amministrativo in materia di concessione edilizia (artt. 16-19); il
titolo III disposizioni finali (artt. 20-26). 

L’articolo 1 stabilisce i principi generali e modifica la LR n. 10 del 1991
(Disposizioni per i provvedimenti amministrativi, il diritto di accesso ai
documenti amministrativi e la migliore funzionalità dell’attività amministra-
tiva) recependo nell’ordinamento regionale la recente legislazione statale in
materia di procedimento amministrativo. 

L’articolo 2, modificando la legge regionale n. 10 del 1991, ha profonda-
mente innovato la disciplina in materia di termini di conclusione del proce-
dimento prevedendo che, nell’ipotesi di mancata conclusione del procedi-
mento entro il termine previsto, devono essere motivate le ragioni del ritar-
do. Sul piano organizzativo, ai fini della verifica di quanto addotto a giustifi-
cazione del mancato rispetto del termine, la pubblica amministrazione costi-
tuisce nuclei ispettivi interni. La mancata o la ritardata emanazione del prov-
vedimento sono valutate anche in relazione alle responsabilità dirigenziale,
disciplinare e amministrativa e per l’attribuzione della retribuzione di risul-
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tato. La norma prevede, infine, che le pubbliche amministrazioni sono tenu-
te al risarcimento del danno ingiusto cagionato in conseguenza dell’inosser-
vanza dolosa o colposa del termine per la conclusione del procedimento.
Nell’ipotesi di mancata conclusione del procedimento entro il termine pre-
visto devono essere motivate le ragioni del ritardo. Agli effetti di una corret-
ta applicazione delle norme, assumono rilevanza le ipotesi di grave e ripetu-
ta inosservanza dell’obbligo di provvedere in relazione ai risultati comples-
sivi prodotti dalla struttura alla quale il dirigente è preposto, ferma restando
la necessità di procedere ad una valutazione caso per caso che tenga conto
della situazione concreta in cui il dirigente opera in relazione agli incarichi,
alla struttura organizzativa, alle difficoltà, ai motivi dell’agire e al danno con-
cretamente cagionato al privato.

L’articolo 3 concerne la digitalizzazione della pubblica amministrazione
regionale, prevedendo l’impegno della regione ad assicurare la disponibilità,
la gestione, l’accesso, la trasmissione, la conservazione e la fruibilità del-
l’informazione amministrativa in modalità digitale, utilizzando le tecnologie
dell’informazione e della comunicazione. L’articolo 4 recepisce le modifiche
recentemente introdotte a livello nazionale alla disciplina della conferenza di
servizi e dispone che in caso di dissenso espresso da un’amministrazione
regionale o locale in materia di tutela ambientale, paesaggistico-territoriale,
del patrimonio artistico, della salute o dell’incolumità pubblica l’ammini-
strazione procedente, in caso di dissenso tra dipartimenti o uffici equiparati
dell’amministrazione regionale, tra quest’ultima e un ente locale o un ente
non territoriale o in caso di dissenso tra enti locali, entro dieci giorni rimet-
te la decisione alla Giunta regionale. L’articolo 5 concerne le attività consul-
tive e le valutazioni tecniche con una disciplina incentrata sulle finalità di
riduzione dei tempi di conclusione del procedimento. 

L’articolo 6 reca disposizioni di adeguamento alla disciplina statale in tema
di segnalazione certificata di inizio attività (SCIA). Con il recepimento del-
l’art. 19 della legge n. 241 del 1990 e successive modifiche viene introdotto
nell’ordinamento regionale l’istituto della SCIA, sostitutivo di ogni atto di
autorizzazione comunque denominato, il cui rilascio dipenda esclusivamen-
te dall’accertamento dei requisiti e presupposti stabiliti da leggi e regola-
menti con la sola esclusione dei casi in cui sussistano vincoli ambientali pae-
saggistici o culturali. L’introduzione dell’istituto consentirà l’inizio dell’atti-
vità oggetto di segnalazione dalla data di presentazione. L’amministrazione
avrà 60 giorni per adottare i provvedimenti di divieto o di prosecuzione del-
l’attività o di rimozione degli eventuali effetti, fermo restando il potere della
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PA di assumere determinazioni in via di autotutela nella forma della revoca
o dell’annullamento.

Il Capo II ridefinisce la disciplina dello Sportello unico per le attività pro-
duttive (SUAP) art. 10. Il SUAP è il soggetto pubblico di riferimento per tut-
ti i procedimenti amministrativi che abbiano ad oggetto l’esercizio di attività
produttive e di prestazione di servizi e quelli relativi alle azioni di localizza-
zione, realizzazione, trasformazione, ristrutturazione nonché cessazione e
riattivazione delle suddette attività.

Il Capo III richiama i principi di cui al DLgs 150/2009 con l’obiettivo di
adeguare l’amministrazione regionale alle norme di riforma della pubblica
amministrazione, di aumentarne la trasparenza, l’efficienza e l’informatizza-
zione e di introdurre disposizioni in materia di valutazione delle strutture e
delle performance dei dipendenti in sintonia con la cd. Riforma Brunetta (art.
11 “Misurazione, valutazione e trasparenza della performance”). Sono previ-
ste disposizioni in ordine alla pubblicità dei siti istituzionali e degli atti pub-
blici (art. 12). Sono, inoltre, contenute disposizioni in materia di contrasto
alla corruzione ed alla criminalità di stampo mafioso (art. 15).

Il Titolo II prevede disposizioni per il riordino e la semplificazione della
legislazione regionale. Disposizione in materia di responsabilità dirigenziale,
di patrocinio legale e di procedimento amministrativo in materia di conces-
sione edilizia. Si dispone che entro il 31 marzo di ogni anno, il Governo del-
la Regione è tenuto a presentare uno o più disegni di legge per la semplifica-
zione, il riassetto normativo e l’eventuale coordinamento delle leggi regiona-
li tra loro e rispetto alle leggi statali sulla base dei principi direttivi elencati
all’art. 16 comma 1. Con riferimento, invece, alle modifiche in materia di pro-
cedimento per il rilascio della concessione edilizia, l’art. 19 dispone che
“allo scopo di favorire lo snellimento e l’accelerazione del procedimento
amministrativo per il rilascio della concessione edilizia, la commissione edi-
lizia comunale è soppressa”. 

Il Titolo III riguarda disposizioni finali. Artt. 20 e ss. Il Titolo ricomprende
disposizioni eterogenee nei contenuti come la gestione dei servizi pubblici
locali privi di rilevanza economica (art. 21) e l’Ufficio di Bruxelles (art. 24).
Con la circolare dell’Assessorato delle Autonomie Locali e della Funzione
Pubblica n. 1/GAB del maggio 2011 “Linee guida per l’attuazione dell’art. 2
della LR 5 aprile 2011 n. 5” sono stati definiti criteri per la corretta e unifor-
me applicazione delle nuove disposizioni. Le linee guida concernono tutti i
procedimenti amministrativi di competenza delle amministrazioni regionali
e degli enti, istituti e società sottoposti a controllo, tutela e/vigilanza delle
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stesse. Le amministrazioni dovranno perseguire l’obiettivo di una congrua
riduzione dei termini medi di conclusione dei procedimenti rispetto a quel-
li vigenti. Si precisa che: 
• è necessario riferire il termine all’intero iter procedimentale non essendo,

per converso, ammissibile lo strumentale frazionamento in autonomi pro-
cedimenti delle sue fasi endoprocedimentali; 

• le amministrazioni nel rideterminare i termini procedimentali non dovranno
fissarli in misura superiore a quelli dei provvedimenti in atto ancora effica-
ci, ad eccezione delle ipotesi in cui i detti termini non siano risultati congrui
ovvero l’aumento sia conseguenza della fusione e/o accorpamento di distin-
ti procedimenti, di significative modifiche normative o di variazioni fattuali
intervenute successivamente alla determinazione dei precedenti termini; 

• le amministrazioni al fine di individuare il termine di conclusione del pro-
cedimento dovranno, comunque, tenere in debito conto le diverse fasi di
cui esso si compone e, in particolar modo, dei casi in cui il provvedimen-
to finale vada assunto dal Presidente della regione, da un Assessore regio-
nale o previa acquisizione di apposita delibera della Giunta regionale.

I regolamenti con la fissazione dei nuovi termini devono essere adottati nel
termine di sei mesi dall’entrata in vigore della legge n. 5 del 2011 ovvero
entro il 26 ottobre 2011, termine ordinatorio. Nell’ipotesi di mancata conclu-
sione del procedimento entro il termine previsto, devono essere motivate le
ragioni del ritardo. Ai fini della verifica di quanto addotto a giustificazione
del mancato rispetto del termine, la pubblica amministrazione costituisce
nuclei ispettivi interni.

Con la circolare dell’Assessore delle Autonomie Locali e della Funzione
Pubblica del 4 luglio 2011 prot. n. 103392, avente ad oggetto legge regionale
5 aprile 2011, n. 5 art. 12 – Indirizzi operativi, sono state fornite puntuali
indicazioni in materia di trasparenza ed efficienza dell’amministrazione non-
ché di pubblicità legale degli atti on line, per l’eliminazione degli sprechi
relativi al mantenimento di documenti in forma cartacea e per diffondere le
buone prassi nelle amministrazioni. La circolare è consultabile nell’apposita
area “Semplificazione e trasparenza amministrativa – la burocrazia traspa-
rente” istituita sul sito web ufficiale della Regione Siciliana.

Si segnala, inoltre, che il Dipartimento regionale della Funzione Pubblica e
del Personale ha varato un progetto “Partecipare per semplificare” affinché
ogni cittadino, impresa, associazione possa fornire suggerimenti e opinioni
nelle diverse materie per contribuire all’attività di semplificazione della nor-
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mativa e dei procedimenti curati di competenza regionale.
Un breve cenno va fatto alla legge della Regione Siciliana 12 maggio 2010

n. 11 Disposizioni programmatiche e correttive per l’anno 2010 che prevede
(art. 25) l’approvazione da parte della Giunta regionale di un programma per
la misurazione degli oneri amministrativi derivanti da obblighi informativi
nelle materie affidate alla competenza della Regione con l’obiettivo di giun-
gere, entro il 31 dicembre 2012, alla riduzione di tali oneri per una quota
complessiva del 25%, come stabilito in sede europea.

L’art. 10, comma 5, della LR n. 5 del 2011, prevede la costituzione di un
Comitato tecnico regionale per lo svolgimento di compiti di indirizzo, di
monitoraggio ed impulso per la semplificazione burocratica e per la riduzio-
ne degli oneri amministrativi a carico delle imprese. L’Assessore regionale
per le attività produttive è competente a disciplinare i compiti, la composi-
zione e le modalità di funzionamento del predetto Comitato.

Regione Emilia Romagna

La Regione Emilia Romagna ha approvato un progetto di legge d’iniziativa
della Giunta regionale avente ad oggetto Misure per l’attuazione degli obiet-
tivi di semplificazione del sistema amministrativo regionale e locale. Istitu-
zione della sessione di semplificazione.

Il provvedimento, come evidenziato nella relazione di accompagnamento
(BUR n. 88 del 04/08/2011) costituisce l’approdo di un percorso che in tema di
semplificazione la Regione ha intrapreso da tempo, già dalla revisione statuta-
ria del 2005. Lo Statuto regionale, approvato con la LR n. 13 del 2005, impone,
infatti, sia il ricorso a strumenti e tecniche per la valutazione preventiva della
qualità e dell’impatto delle leggi (art. 53), sia il rispetto di principi cardine del-
l’azione amministrativa quali la semplificazione, la partecipazione, la respon-
sabilità, la trasparenza, la certezza dei tempi del procedimento.

Con riferimento all’obiettivo di elevare il livello di qualità dell’azione ammi-
nistrativa e dei processi decisionali nel loro complesso, l’art. 3 prevede un’ana-
lisi e una valutazione permanente dei procedimenti. Si prevede, infatti, che la
Giunta regionale mediante azioni condivise con le autonomie locali e con le altre
pubbliche amministrazioni del territorio e, qualora necessario, previo accordo
con le amministrazioni statali decentrate competenti, realizza un sistema di ana-
lisi e valutazione permanente (AVP) dei procedimenti che interessano l’ammini-
strazione regionale e la complessiva azione amministrativa sul territorio. Ciò al
fine di verificare, tra l’altro, gli oneri organizzativi e gestionali a carico dei citta-
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dini e imprese attraverso l’utilizzo delle più idonee tecniche di misurazione.
Dal punto di vista organizzativo si prevede la costituzione di un nucleo tec-

nico per la semplificazione delle norme e delle procedure presso il Comitato
di direzione di cui all’art. 35 della LR n. 43 del 2001. Il nucleo ha anche il
compito di supportare il tavolo permanente per la semplificazione, quale
sede di garanzia delle più adeguate forme di consultazione delle parti socia-
li, delle associazioni di categoria e dei consumatori, per i provvedimenti di
maggior impatto sull’attività dei cittadini e delle imprese.

Si prevede la creazione di una sessione per la semplificazione, con caden-
za annuale con l’obiettivo di esaminare l’esito dell’attività di analisi e valu-
tazione permanente e di valutare le proposte formulate dal nucleo tecnico e
dal Tavolo permanente.

Regione Liguria

La Regione Liguria ha recentemente approvato la legge 8 giugno 2011, n. 13
recante Norme sulla qualità della regolazione e sulla semplificazione ammi-
nistrativa.

Il Titolo II, Semplificazione amministrativa, all’art. 15 individua le finalità
prioritarie che sono: rimuovere e ridurre gli oneri e gli adempimenti ammi-
nistrativi a carico dei cittadini e delle imprese nonché la riduzione dei tem-
pi burocratici; garantire l’omogeneità sul territorio regionale nella conduzio-
ne delle procedure e dei procedimenti amministrativi sia nelle modalità di
accesso, sia nell’iter istruttorio; facilitare l’accesso ai servizi della pubblica
amministrazione da parte dei cittadini e delle imprese favorendo la modalità
dell’interlocutore unico; estendere l’uso dell’innovazione tecnologica nei
rapporti fra pubblica amministrazione, cittadini ed imprese; favorire la rile-
vazione e la diffusione delle buone pratiche.

Dal punto di vista degli strumenti si prevede l’adozione da parte della
Giunta regionale di un programma annuale delle strategie di semplificazione
con il quale sono definiti le linee fondamentali di azione, gli interventi qua-
lificanti, le priorità di applicazione delle misurazioni degli oneri ammini-
strativi, il cronoprogramma annuale di attuazione, gli indicatori di risultato.
Il programma deve essere coordinato con l’Agenda normativa approvata dal-
la Giunta regionale (art. 3) nella quale sono illustrati le linee fondamentali e
gli interventi qualificanti dell’azione normativa.

Sono individuati le funzioni e i compiti della Regione per realizzare un
coordinamento della semplificazione amministrativa: svolgere una funzione
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di indirizzo e coordinamento delle procedure e dei procedimenti ammini-
strativi; promuovere iniziative ed interventi volti a definire pratiche operati-
ve e soluzioni organizzative per consentire ai cittadini ed alle imprese moda-
lità di accesso omogenee su tutto il territorio regionale mediante l’adozione
di modulistiche uniformi in ambito regionale; curare la rilevazione ed il con-
fronto delle procedure amministrative diffuse sul territorio, anche mediante
la costituzione di una banca dati regionale dei regolamenti e dei procedi-
menti degli enti locali liguri. Per lo svolgimento delle menzionate funzioni si
prevede la formalizzazione di intese con le associazioni di rappresentanza
degli enti locali e la costituzione di tavoli tecnici con la partecipazione delle
associazioni di categoria delle parti sociali interessate (art. 17).

Particolare rilievo viene attribuito agli strumenti telematici a supporto del-
la semplificazione in quanto la telematica è considerata lo strumento prima-
rio per la comunicazione e l’interazione tra i soggetti pubblici e privati. 

In particolare, si prevede la partecipazione telematica al procedimento
amministrativo (art. 24), l’accesso ai documenti amministrativi, la fatturazio-
ne e i pagamenti elettronici. La Regione, attraverso il Centro Servizi territoria-
li, mette a disposizione di province, comuni, comunità montane ed enti par-
co che vi aderiscono, servizi e strumenti tecnologici per favorire la semplifi-
cazione dei procedimenti della pubblica amministrazione: banda larga, siste-
ma pubblico di connettività e cooperazione applicativa, dematerializzazione e
servizi per la fiscalità locale, per il territorio, per i cittadini e le imprese.

L’attività di ricognizione dei procedimenti 

La Regione Liguria nel maggio 2010 ha avviato il processo per l’adozione
del Regolamento che fissa i nuovi termini dei procedimenti amministrativi in
ottemperanza alla legge 69/2009, con l’obiettivo di procedere, nel maggior
numero di casi possibile, ad una riduzione dei termini dei procedimenti
amministrativi di competenza regionale.

Il percorso seguito dall’amministrazione nell’attività di ricognizione dei
procedimenti è stato il seguente:
1) Il settore Affari Giuridici Istituzionali presente presso la direzione centra-

le affari legali, giuridici e legislativi, cui è stato demandato il compito di
formulare il regolamento e l’allegato contenente le schede dei procedi-
menti regionali, ha richiesto con lettera circolare ai settori/servizi affari
giuridici presenti presso ciascuna direzione/dipartimento la compilazione
di schede nelle quali dovevano essere indicati i procedimenti di compe-
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tenza ed i relativi termini.
2) I settori/servizi affari giuridici delle direzioni/dipartimenti hanno compi-

lato le schede con l’ausilio delle strutture di merito competenti per mate-
ria. Le schede sono state, quindi, inviate al settore affari giuridici istitu-
zionali.

3) Sono stati organizzati incontri fra il settore affari giuridici istituzionali e i
settori/servizi affari giuridici delle direzioni/dipartimenti per esaminare
nel contraddittorio le schede inviate al fine della verifica in ordine alla
coerenza rispetto a criteri omogenei sia formali che sostanziali, indicati
nella circolare.

La ricognizione dei procedimenti è avvenuta tramite la compilazione di
schede, secondo un modello predisposto dal settore affari giuridici istituzio-
nali allegato alla circolare, nelle quali sono stati indicati i procedimenti di
competenza, i principali passaggi istruttori, l’organo competente all’emana-
zione dell’atto finale, la normativa di riferimento ed i termini di conclusione
del procedimento. Relativamente ai procedimenti censiti, nel RR 2/2011
l’amministrazione ha ricompreso i procedimenti amministrativi per i quali
era necessario definire il termine di conclusione del procedimento che costi-
tuiscono, all’incirca, l’80% di tutti i procedimenti amministrativi regionali.
In totale sono stati analizzati 723 procedimenti amministrativi, impiegando
circa 6 mesi. È in corso di elaborazione un atto ricognitivo generale di tutti i
procedimenti amministrativi nel quale saranno indicati, oltre ai procedimen-
ti contenuti nel RR 2/2011, anche i procedimenti con termine stabilito in leg-
ge e quelli cui si applica il termine residuale di 30 giorni.

L’attività di ricognizione ha costituito, come dichiara la stessa amministra-
zione, la sede per effettuare la rivalutazione delle attività relative ai singoli
procedimenti amministrativi e la loro razionalizzazione sia ai fini del conte-
nimento della durata dei procedimenti, sia ai fini della semplificazione.

Per individuare i nuovi termini, l’amministrazione ha proceduto ad una
misurazione dei tempi dei procedimenti amministrativi mediante la rico-
struzione dell’iter procedimentale, con l’obiettivo della riduzione al minimo
dei tempi, dei passaggi e delle prassi procedimentali non essenziali. 

Nel corso del 2011 è stato costituto il settore Coordinamento legislativo e
processi di semplificazione che si occupa in generale delle politiche di sem-
plificazione amministrativa della Regione.

82

LA RICOGNIZIONE SULL’ATTUAZIONE



Regione Piemonte

La Regione Piemonte ha seguito una procedura diversa dalle regioni sino
ad ora descritte. Infatti, pur non avendo legiferato in materia di procedi-
mento amministrativo, ha tuttavia adeguato i termini dei propri procedi-
menti alle prescrizioni contenute nella legge 69/09. La Regione ha infatti
adottato una serie di delibere di giunta volte ad individuare, per ciascuna
direzione, i termini di conclusione dei procedimenti di durata non superio-
re a 90 giorni e i termini di conclusione dei procedimenti di durata com-
presa tra 90 e 180 giorni.

Con la circolare del 24/02/2010 avente ad oggetto: “Prime indicazioni sul-
le recenti modifiche apportate alla legge 7 agosto 1990, n. 241 relativamente
ai termini di conclusione dei procedimenti amministrativi. Criteri per il cen-
simento”, a cura del nucleo per la semplificazione, è stato disposto il censi-
mento dei procedimenti regionali al fine di adeguare i termini di conclusio-
ne alle disposizioni della novellata legge 241/1990. 

La nota è stata inviata ai direttori della Giunta regionale con allegata la
scheda per il censimento dei procedimenti; sono seguiti degli approfondi-
menti nel laboratorio giuridico delle prime problematiche sollevate dalle
strutture regionali in merito alla compilazione delle schede del censimento,
con il supporto di docenti universitari.

Vi è stata quindi una condivisione da parte del nucleo delle criticità emer-
se dai risultati dei censimenti delle direzioni, al fine di elaborare indicazio-
ni omogenee alle strutture regionali e una serie di incontri diretti con le sin-
gole direzioni per affrontare le problematiche specifiche evidenziate. Il
nucleo per la semplificazione ha fornito un supporto costante alle strutture
regionali, elaborando una DGR quadro, con comunicazioni agli assessori alla
semplificazione e all’organizzazione, ai componenti della giunta ed al vice-
presidente per condividere la sottoscrizione delle proposte di deliberazione
delle singole direzioni regionali da sottoporre all’approvazione della giunta.

A seguito della ricognizione sono emerse alcune criticità: la “storica” resisten-
za da parte delle strutture al cambiamento; l’assenza di un censimento aggiorna-
to dei procedimenti regionali; la percentuale elevata di procedimenti con termini
non prefissati o con un rinvio generico alla LR 7/05; il nomen iuris dei procedi-
menti diverso e spesso non corretto tra le strutture regionali (ad es.: autorizzazio-
ni/concessioni; revoca/decadenza; assegnazione/ammissione dei contributi).

La ricognizione ha tuttavia prodotto risultati sostanziali ed estremamente
significativi per l’amministrazione e l’efficacia delle sue attività. Nello speci-
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fico: l’esatta definizione e descrizione dei procedimenti amministrativi, con
una complessiva ricognizione delle procedure amministrative delle singole
direzioni e una più organica individuazione delle competenze dei diversi set-
tori; un’ulteriore riduzione dei termini dei procedimenti amministrativi
rispetto al precedente DPGR 13/R del 1° agosto 2008 “Regolamento regiona-
le recante attuazione dell’articolo 27 della LR 4 luglio 2005, n. 7 – Nuove
disposizioni in materia di procedimento amministrativo e di diritto di acces-
so ai documenti amministrativi”. 

2. Percorsi delle amministrazioni per l’attuazione della riforma

In questo paragrafo sono descritte le esperienze di alcune amministrazioni,
regioni ed enti locali, che nel corso degli ultimi due anni, ovvero dall’entra-
ta in vigore della legge 69/2009, hanno avviato il processo di adeguamento a
quanto prescritto nello specifico, rispetto all’adozione di regolamenti volti a
ridefinire i termini dei procedimenti amministrativi.

In particolare sono stati rilevati gli obiettivi che l’amministrazione si è pre-
fissa con la ricognizione dei procedimenti e le attività che ha messo in atto
per realizzarla. Per quanto riguarda gli obiettivi, sono stati presi in conside-
razione oltre quelli della mera ricognizione, anche quelli relativi alla misu-
razione dei tempi procedimentali, all’adozione di un regolamento con l’indi-
cazione dei nuovi termini, alla costituzione di una task force dedicata a que-
sta attività. La rilevazione dell’attività ha riguardato il coinvolgimento di spe-
cifiche aree dell’amministrazione o di singoli soggetti, la presenza di un coor-
dinamento e della predisposizione di un processo di consultazione sui sin-
goli procedimenti censiti, l’uso di strumenti elaborati ad hoc utilizzati nella
fase di ricognizione.

L’analisi delle informazioni approfondisce le esperienze maturate da due
gruppi di amministrazioni: quelle che hanno aderito al progetto22 e per le qua-
li Formez PA ha avviato un processo di affiancamento al fine di giungere alla
condivisione di strumenti e alla elaborazione di regolamenti, e quelle che
autonomamente hanno avviato e, in alcuni casi, concluso il processo di rico-
gnizione dei procedimenti amministrativi e adottato i regolamenti per la ride-
terminazione dei relativi termini. 

Nel primo caso si tratta di alcune delle amministrazioni dell’Obiettivo con-
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vergenza: la Regione Puglia23; le Province di Bari, Lecce, Caltanissetta, Trapa-
ni, Reggio Calabria, Catanzaro, Cosenza, i Comuni di Ragusa, Cava de’ Tirre-
ni che hanno avviato un processo di ricognizione giunto a fase avanzata.

Nel secondo caso, le amministrazioni oggetto di rilevazione sono state sele-
zionate a seguito di una indagine on line, dalla quale è stato possibile rileva-
re quelle che hanno adottato regolamenti o che hanno avviato il processo di
ricognizione dei procedimenti amministrativi in ottemperanza alla legge
69/0924. Questa indagine non pretende quindi di essere esaustiva, ma vuole
esclusivamente dare conto del percorso seguito da ciascuna amministrazio-
ne, evidenziando eventuali precondizioni, sia di natura amministrativa che
istituzionale, in presenza delle quali l’amministrazione ha con maggiore faci-
lità avviato e realizzato l’intero processo.

Gli obiettivi delle amministrazioni

In prevalenza (7 amministrazioni su 9), le amministrazioni si sono pro-
poste di raggiungere quattro obiettivi: la ricognizione dei procedimenti
amministrativi, la misurazione dei tempi dei procedimenti, l’adozione di
un regolamento25 e la costituzione di una task force. Per raggiungere tali
obiettivi, tutte hanno coinvolto le diverse aree dell’amministrazione o sin-
goli dirigenti. Nello specifico, la Provincia di Caltanissetta ha emanato una
delibera di giunta provinciale di adesione al progetto e consecutiva tra-
smissione dell’atto ai dirigenti dei settori dell’amministrazione per gli
adempimenti di competenza. Successivamente è stata costituita una task
force sulla semplificazione formata da dirigenti e propri referenti per cia-
scun settore dell’ente. 

Per la Provincia di Trapani, nella prima fase di accompagnamento, dopo l’a-
desione al progetto, l’attività dell’amministrazione è stata dedicata quasi esclu-
sivamente alla sensibilizzazione e formazione sul tema. I dirigenti e loro refe-
renti per ciascun settore dell’ente sono stati invitati a partecipare ad un semi-
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23 Per la Regione Puglia hanno avviato un processo di ricognizione dei procedimenti le Aree:
politiche per lo sviluppo rurale e politiche per la promozione della salute, delle persone e
delle pari opportunità.

24 Le amministrazioni oggetto di indagine sono: le Province di Macerata, Reggio Emilia, Vicen-
za, Verona, Venezia e Bologna e i Comuni di Marino, Ancona, Bra, Verona e Bologna.

25 La Provincia di Caltanissetta ha adottato il regolamento nel mese di aprile 2010, prima del-
l’adesione al progetto; il regolamento rimanda ad una successiva delibera di giunta per appro-
vare la tabella dei procedimenti.



nario formativo sulla normativa nazionale e sulle modalità di misurazione dei
tempi dei procedimenti. Successivamente, è stata avviata la formazione di un
gruppo di lavoro intersettoriale sulla semplificazione, task force, formalizzata
tramite determinazione presidenziale. La Provincia di Catanzaro ha coinvolto i
settori dell’ente attraverso una serie di riunioni, come la Provincia di Reggio
Calabria, che ha promosso degli incontri con i dirigenti ed ha costituito un
gruppo di progetto, lo stesso percorso ha seguito la Provincia di Cosenza.

La Provincia di Bari, per la realizzazione delle attività di ricognizione dei
procedimenti ha coinvolto vari servizi, dando priorità ai servizi che svolgo-
no procedimenti a favore delle imprese (servizio consiglio, turismo e sport,
servizio ambiente e rifiuti, servizio viabilità e trasporti) in quanto, con riferi-
mento all’attuazione della legge 69/09, ha inteso garantire, in modo traspa-
rente ed immediato, un aiuto amministrativo e tecnico al sistema delle
imprese. L’amministrazione provinciale, attribuendo il recepimento della
legge 69/09 in capo al servizio attività produttive, ha scelto di elaborare un
piano di riduzione e standardizzazione dei tempi dei procedimenti della Pro-
vincia, in particolare, per le istanze relative ad interventi riferiti alle attività
produttive. I servizi citati sono stati coinvolti attraverso dei colloqui e l’ela-
borazione congiunta delle schede dei procedimenti. Successivamente, la
ricognizione ha riguardato tutta l’attività amministrativa dell’Ente. Al fine di
raggiungere i risultati prefissati, il servizio attività produttive della Provincia
di Bari ha costituito un piccolo gruppo di lavoro affiancato dal Formez. Tale
gruppo di lavoro sulla base della ricognizione ha elaborato dei modelli di
schede di rilevazione dei procedimenti, modelli per la sequenza delle attività
e modelli per i diagrammi di flusso. Inoltre, la Provincia ha istituito il comi-
tato dei garanti. Si tratta di un organismo consultivo in materia di provvedi-
menti sanzionatori a carico dei dirigenti, che prende in considerazione anche
il tema del mancato rispetto dei termini di conclusione dei procedimenti e
del danno da mero ritardo.

Passando ai comuni, ad esempio, il Comune di Ragusa ha coinvolto tutti i
settori e il Comune di Cava de’ Tirreni ha coinvolto i dirigenti, in una prima
fase invitandoli a partecipare ad un seminario formativo e successivamente
coinvolgendoli in riunioni operative.

Sulla Regione Puglia è necessaria una premessa: non è stata l’intera ammi-
nistrazione centrale ad aderire al progetto, ma singole aree e, all’interno di
queste, singoli settori. Quindi, nel descrivere le attività seguite, ci si riferisce
a questi e non all’amministrazione nel suo complesso.

Tutte le aree hanno indicato, tra i propri obiettivi, la ricognizione dei proce-
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dimenti e l’adozione di un regolamento, coinvolgendo direttamente tutti gli
uffici o singoli dirigenti.

Nella tabella 1 sono riportati in modo sintetico gli obiettivi indicati dalle
amministrazioni.

Tabella 1
Gli obiettivi dell’amministrazione
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Amministrazioni

Obiettivi dell’amministrazione

Coinvolgimento
aree

Ricognizione
dei 

procedimenti
amministrativi

Misurazione
dei tempi dei
procedimenti
amministrativi

Adozione di un
Regolamento

Costituzione di
una task force

Provincia 
Caltanissetta

Sì Sì Sì Sì Sì

Provincia Trapani Sì Sì Sì Sì Sì

Provincia 
Reggio Calabria

Sì Sì Sì Sì Sì

Provincia Catanzaro Sì Sì Sì Sì Sì

Comune Ragusa Sì Sì Sì Sì Sì

Comune
Cava de’ Tirreni

Sì Sì Sì Sì Sì

Provincia Bari Sì Si Sì Si Sì

Provincia Lecce Sì Sì Sì No Sì

Regione Puglia

- Area politiche 
sviluppo rurale Sì No Sì No Sì

- Servizio programmazio-
ne assistenza territoriale Sì No Sì No Sì

- Servizio programmazione
sociale e Servizio politiche
di benessere sociale

Sì No Sì No Sì



Le altre amministrazioni 

Dalla rilevazione effettuata presso le amministrazioni che non rientra-
no nell’area Obiettivo convergenza, emerge che queste hanno avviato la
propria attività di ricognizione tra il mese di luglio 2009 e quello di giu-
gno 2010. La maggior parte indica tra i propri obiettivi la ricognizione dei
procedimenti, la loro misurazione, l’adozione del regolamento e la costi-
tuzione di una task force. Tutte, nella fase di avvio e realizzazione delle
attività svolte, hanno coinvolto, con forme e misure differenti, i diversi
settori dell’amministrazione. Ad esempio, per la Provincia di Verona26 è
il settore direzione generale ad aver coordinato le attività, coinvolgendo
tutto l’ente, mentre nel Comune di Marino sono stati coinvolti tutti i diri-
genti e funzionari delle aree funzionali alle attività.
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Amministrazioni

Obiettivi dell’amministrazione

Coinvolgi-
mento aree

Avvio 
attività

Ricognizione
dei 

procedimenti
amministrativi

Misurazione
dei tempi dei
procedimenti
amministrativi

Adozione
di un Rego-

lamento

Costituzione
di una task

force

Provincia Macerata Sì No Sì No Sì Inizio 2010

Provincia 
Reggio Emilia

Si No Sì No Sì Inizio 2010

Provincia Vicenza Sì Sì Sì Sì Sì Ottobre 2009

Provincia Verona Sì Sì Sì Sì Sì Ottobre 2009

Provincia Venezia Sì Sì Sì No Sì Gennaio 2010

Provincia Bologna Sì Sì No Sì Sì Febbraio 2010

Comune Marino Sì Sì Sì Sì Sì Giugno 2010

Comune Ancona Sì Sì Sì Sì Sì Maggio 2010

Comune Bra Sì Sì Sì Sì Sì Maggio 2010

Comune Verona Sì Sì Sì Sì Sì Ottobre 2009

Comune Bologna Si No No Sì Sì Luglio 2009

26 La Provincia di Verona aveva affrontato i temi della razionalizzazione dei procedimenti e del-
la riduzione dei loro termini già prima dell’entrata in vigore della L 69/2009. Un progetto per
la mappatura e la semplificazione dei procedimenti è stato portato avanti negli anni 2001-
2005. Successivamente è stato informatizzato l’avvio di alcuni procedimenti. Nel portale
internet della Provincia è presente la sezione “Servizi on line (Sportello del Cittadino)”. Da
lì è possibile avviare alcuni procedimenti. I termini di conclusione, per i procedimenti avvia-
ti con questa modalità, sono abbattuti del 20% (per i procedimenti con termine fino a trenta
giorni) o del 10% (per i procedimenti con termine superiore a trenta giorni).



La ricognizione dei procedimenti amministrativi

Al fine di determinare i nuovi termini dei procedimenti amministrativi, le
amministrazioni in oggetto, nella totalità dei casi, hanno avviato la ricogni-
zione dei propri procedimenti amministrativi. Tale verifica, oltre ad essere
funzionale a dare attuazione ai contenuti dell’articolo 7 della legge n. 69/09,
permette all’amministrazione il miglioramento dell’efficacia, dell’efficienza e
della trasparenza dell’azione. 

Attraverso la scheda sono state rilevate le modalità con le quali si è voluto
indagare il modo in cui l’amministrazione ha condotto la ricognizione dei
procedimenti, se ciascun settore o area ha proceduto alla ricognizione dei
procedimenti di propria competenza oppure se vi ha provveduto una unità
centrale; se tale attività è stata supportata da un confronto costante o episo-
dico con gli altri settori o con l’unità centrale lì dove esistente; se vi è stata la
necessità di ricorrere ad esperti esterni all’amministrazione. 

Inoltre, è stato chiesto alle amministrazioni quale strumento di rilevazione
è stato utilizzato per condurre la ricognizione, quanti sono stati i procedi-
menti analizzati, rispetto al totale dei procedimenti di competenza dell’am-
ministrazione, se sono stati individuati dei criteri per una eventuale selezio-
ne dei procedimenti da sottoporre a ricognizione, quanto tempo è stato
impiegato per la ricognizione. 

È stato chiesto alle amministrazioni quali sono stati i risultati raggiunti
attraverso la ricognizione: una nuova classificazione della denominazione
dei procedimenti, la riattribuzione delle competenze dei procedimenti tra
settori, la soppressione di alcuni o l’accorpamento di altri. Infine, le ammini-
strazioni hanno segnalato i punti di forza e le criticità della ricognizione.

Per la Provincia di Caltanissetta, ad esempio, ciascun settore/ufficio ha pro-
ceduto alla ricognizione dei procedimenti di propria competenza. Un’unità
centrale (che fa riferimento allo staff del segretario generale) ha coordinato la
raccolta delle griglie contenenti i procedimenti mappati effettuando una pri-
ma verifica sugli stessi. 

Per la rilevazione dei procedimenti è stata utilizzata una griglia elaborata dal
nucleo di supporto di Formez PA e condivisa con il Comune di Ragusa e le
Province di Trapani, Catanzaro e Reggio Calabria. Rispetto alla tipologia di
procedimenti rilevati, la decisione dell’amministrazione è stata quella di pren-
dere in esame quelli attivati d’ufficio e da istanza di parte. Complessivamen-
te i procedimenti mappati sono stati circa 250 per i 10 settori dell’ente.
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Un primo risultato positivo raggiunto dalla rilevazione27 è stato quello di
mappare i procedimenti dell’ente, attività questa realizzata per la prima vol-
ta. Con riferimento invece alle criticità incontrate dall’amministrazione nel-
l’attività di rilevazione, non ne sono state evidenziate di particolari. Ciò è
dovuto principalmente al fatto che vi è stato un notevole coinvolgimento di
tutti i dirigenti sin dalle prime attività seminariali. L’unica criticità rilevata
non attiene alla sfera metodologica o di coordinamento tra i vari settori, ma
deriva dalla difficoltà ad individuare l’oggetto della rilevazione: in alcuni
casi infatti sono state mappate le attività svolte dai settori e non i procedi-
menti28. 

Per la Provincia di Trapani, invece, le attività di ricognizione sono state
avviate nei mesi di maggio-giugno 2011, l’organizzazione della rilevazione è
stata quindi solo avviata; per la rilevazione dei procedimenti è stata utilizzata
la stessa scheda elaborata per la Provincia di Caltanissetta.

In una fase più avanzata si trova la Provincia di Reggio Calabria. Ai fini del-
la rilevazione dei procedimenti sono state presentate e poi distribuite le sche-
de e ogni settore, nel corso dello svolgimento della rilevazione, è stato coa-
diuvato sia da Formez PA, sia da appartenenti al gruppo di lavoro costituito
all’interno dell’amministrazione. Durante il processo di rilevazione si sono
tenuti incontri e riunioni specifiche con alcuni settori per chiarire aspetti e
problematicità come, ad esempio, l’esatta definizione di sub-procedimento,
la distinzione tra attività amministrativa e procedimento amministrativo. La
scheda di rilevazione è stata poi integrata e ridefinita nel corso della rileva-
zione sul campo e nel confronto diretto con il gruppo di lavoro.

La Provincia di Reggio Calabria ha censito, in cinque mesi, oltre il 90% dei
procedimenti attuati dall’amministrazione, compresi quelli riguardanti il set-
tore del personale; per questi ultimi l’amministrazione ne prevede, a seguito
dell’approvazione del regolamento, la pubblicazione in un’area riservata ai
dipendenti del portale istituzionale.

Con riferimento agli effetti prodotti dalla ricognizione, questa ha posto in
evidenza alcune discrasie sui tempi di trasferimento degli atti da un settore
all’altro (in particolare con riferimento alla diversa ubicazione delle sedi col-
locate in diversi punti della città e alla complessità dei sub-procedimenti di
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27 La rilevazione e la determinazione dei nuovi termini era ancora in corso al momento della
presente analisi; non è stato quindi possibile avere dall’amministrazione un giudizio com-
plessivo sulle attività di rilevazione.

28 Per la definizione di procedimento amministrativo si rimanda al capitolo 1.



competenza di enti esterni). Tuttavia, il dettaglio a cui è giunta l’analisi ha per-
messo l’individuazione di tempistiche migliorabili sia all’interno dell’ente
che rispetto a procedimenti ai quali concorrono anche altre amministrazioni.

Sono state evidenziate alcune problematiche relativamente alla eccessiva
frammentazione dei procedimenti all’interno dei settori e tra settori diversi,
così come alcune difficoltà derivanti da tempistiche non uniformi per lo svol-
gimento di sub-procedimenti affidati ad altri enti.

Anche la Provincia di Catanzaro ha seguito il medesimo iter delle altre
amministrazioni. Infatti, ciascun settore dell’ente, attraverso un proprio refe-
rente, è stato invitato, sia in modo formale che informale attraverso telefona-
te, e-mail e note, a completare una griglia di procedimenti di una “Provincia
tipo”, griglia precedentemente elaborata dal referente di Formez PA, e ad
adattarla alla propria area di intervento. La scheda è stata compilata da tutti
i settori dell’ente.

Gli effetti sono stati ritenuti positivi. A seguito della ricognizione, ciascun
settore ha preso atto dei tempi impiegati per lo svolgimento delle procedure
di propria competenza e ha avviato una prima riflessione su possibili solu-
zioni migliorative dei servizi offerti.

Le criticità rilevate sono, anche in questo caso come per altre amministra-
zioni, intrinsecamente connesse all’iter dei sub-procedimenti. 

Anche per la Provincia di Cosenza ciascun settore/ufficio ha proceduto alla
ricognizione dei procedimenti di propria competenza, utilizzando una griglia
elaborata dal nucleo di supporto di Formez PA. In cinque mesi sono stati ana-
lizzati oltre il 90% dei procedimenti dell’amministrazione, realizzando per la
prima volta una mappatura dei procedimenti dell’ente. Tra i punti di forza
del processo è da indicare il coinvolgimento di tutti i dirigenti, fattore questo
che ha permesso l’esito positivo della ricognizione. Le criticità, così come per
altre amministrazioni, riguardano la tempistica dei sub-procedimenti e la
scarsa capacità di rendere evidente la distinzione tra attività e procedimento.

Per il Comune di Ragusa ogni settore ha nominato un referente che ha par-
tecipato ai momenti formativi e alla compilazione delle schede relative ai
procedimenti. Anche in questo caso, la ricognizione è avvenuta utilizzando
una scheda predisposta da Formez PA. In circa tre mesi, sono stati analizzati
100 procedimenti, pari al 70% del totale. Attraverso questa ricognizione, il
Comune di Ragusa si è posto l’obiettivo di effettuare una “fotografia” dell’e-
sistente (il responsabile del procedimento, i tempi impiegati, le altre ammi-
nistrazioni coinvolte, ecc.). Tra le criticità riscontrate a seguito di tale rileva-
zione vi sono la scarsa consapevolezza, da parte del responsabile di procedi-
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mento, del ruolo ricoperto, all’interno della procedura di propria competen-
za e la parziale disponibilità a conoscere (e seguire) l’iter dell’intera proce-
dura e, a collaborare quindi con gli altri attori coinvolti nel procedimento per
rendere il processo più celere.

Il Comune di Cava de’ Tirreni ha aderito al Progetto quando l’attività di
ricognizione era stata già effettuata dalla stessa amministrazione. La ricogni-
zione è stata dunque realizzata con modalità diverse rispetto alle altre ammi-
nistrazioni. Ciascun settore ha proceduto ad effettuare la ricognizione dei
procedimenti di propria competenza e a rappresentarli graficamente median-
te flow-chart. Dal punto di vista degli strumenti operativi, il lavoro è stato
svolto mediante l’utilizzo di fogli di calcolo di MS Excel. 

Non avendo i settori usufruito di un supporto metodologico, gli output pro-
dotti si sono mostrati abbastanza differenziati.

Nel processo di ricognizione dei procedimenti, l’amministrazione non ha
deciso di selezionare i procedimenti da sottoporre ad analisi: l’obiettivo era
infatti quello di analizzare e rappresentare graficamente il 100% degli stessi.
Obiettivo parzialmente raggiunto: in circa due mesi sono stati infatti analiz-
zati il 94% dei procedimenti dell’amministrazione. 

Tra gli effetti positivi ottenuti grazie alla ricognizione c’è la maggiore con-
sapevolezza delle competenze attribuite ai vari soggetti che, a vario titolo,
sono coinvolti nell’iter del procedimento amministrativo. Le criticità rileva-
te sono esclusivamente di tipo tecnico, ovvero la difficoltà di utilizzo dello
strumento utilizzato (foglio di calcolo) per disegnare i diagrammi di flusso. 

La Provincia di Bari ha seguito un percorso diverso rispetto alle altre ammi-
nistrazioni. Infatti, la ricognizione è avvenuta dapprima sulla base dell’ana-
lisi della normativa regionale e nazionale, con l’individuazione delle compe-
tenze provinciali, e, solo successivamente, vi è stato un confronto con i sin-
goli dirigenti responsabili dei procedimenti.

Rispetto alla totalità dei procedimenti di competenza provinciale, ne sono
stati mappati il 90%. Tuttavia, non tutti i procedimenti sono stati analizzati
nello stesso modo. Infatti, l’amministrazione ha dato priorità all’analisi dei
procedimenti relativi alle attività produttive con l’obiettivo di ridurne e stan-
dardizzarne i tempi. Per questi procedimenti è stata descritta dettagliata-
mente la procedura con diagrammi di flusso e la relativa modulistica.

La mappatura dei procedimenti sulla base dell’analisi normativa ha richie-
sto circa tre mesi; un tempo più lungo (cinque mesi) è stato invece necessa-
rio per la verifica dei procedimenti censiti.

Nella Provincia di Bari la ricognizione dei procedimenti ha evidenziato
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l’assenza, all’interno dell’amministrazione, della piena consapevolezza delle
funzioni e dei compiti che la stessa amministrazione svolge e la scarsa cono-
scenza dell’insieme delle attività amministrative di propria competenza.
Alcuni procedimenti, sebbene la normativa ne attribuisca la competenza alla
Provincia, per prassi consolidata nel tempo non sono mai stati svolti dal-
l’amministrazione. Altri procedimenti sono quasi totalmente estranei al ser-
vizio che se ne occupa, ma conosciuti e svolti per una prassi consolidata dal
singolo funzionario, indipendentemente dal servizio in cui viene di volta in
volta collocato.

Da questa descrizione emerge quanto sia rilevante per l’amministrazione
conoscere esattamente, sia da un punto di vista quantitativo che qualitativo (la
tipologia), i procedimenti di propria competenza, i settori responsabili e l’iter
seguito dal procedimento. Attraverso la ricognizione dei procedimenti posso-
no essere messe in evidenza e affrontate una serie di criticità. L’analisi dei pro-
cedimenti, condotta con tale livello di dettaglio, ha fatto emergere la necessità
di un aggiornamento dei regolamenti in vigore presso l’amministrazione. Di
fatto, l’attività regolamentare interna non segue l’evoluzione della normativa
nazionale. L’operatore si trova a dover reinterpretare i regolamenti provincia-
li alla luce di un nuovo contesto normativo nazionale.

Per la Provincia di Lecce, l’elenco dei procedimenti amministrativi è stato
predisposto da ciascuna area e poi confrontato con la struttura organizzativa
ad opera dell’area organizzazione. I procedimenti sono stati censiti con il
coordinamento del dirigente area personale ed organizzazione in ragione del-
la precedente mappa organizzativa che individuava tutti gli iter procedimen-
tali in ogni fase, dall’acquisizione al protocollo generale fino alla conclusio-
ne del procedimento. Sia per i procedimenti semplici che per quelli più com-
plessi sono state evidenziate le anomalie nei tempi di risposta. Il tempo
impiegato per tali attività è stato di circa un anno. Tra i risultati della rico-
gnizione, l’amministrazione segnala una maggiore conoscenza e coscienza
delle attività dell’ente mentre, al contrario, non sono state riscontrate parti-
colari criticità.

Per l’area politiche di sviluppo rurale della Regione Puglia, la rilevazione è
avvenuta presso tutti gli uffici. Ciascun ufficio ha compilato la scheda prece-
dentemente predisposta, come per gli altri settori, dallo stesso referente del
progetto dopo una attenta ricognizione presso gli uffici con il supporto del
referente Formez PA. Sono stati analizzati soprattutto cittadini o imprese, e
per alcune schede sono stati rilevati tutti i procedimenti che fanno capo al
singolo ufficio. Questa attività ha richiesto circa otto mesi.
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Tra i risultati positivi prodotti dalla ricognizione, è stata indicata dall’am-
ministrazione una maggiore trasparenza e chiarezza dei procedimenti che
fanno capo agli uffici, poiché spesso i dirigenti hanno dovuto identificare
quali fossero effettivamente i procedimenti di competenza delle diverse posi-
zioni organizzative.

Per i servizi programmazione assistenza territoriale e prevenzione, program-
mazione sociale e integrazione sociosanitaria, politiche di benessere sociale e
pari opportunità, il dirigente di servizio ha provveduto a inoltrare la comuni-
cazione dell’attività di rilevazione agli uffici che sono poi stati contattati dal
referente Formez PA. Nel caso del primo servizio sono stati rilevati sette pro-
cedimenti che hanno come utenti finali imprese e/o cittadini, nell’arco di cir-
ca 6 mesi. Nel caso degli altri servizi, sono stati rilevati 27 procedimenti che
non hanno sempre come utenti finali cittadini e/o imprese. La rilevazione ha
richiesto altri sei mesi circa.
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Tabella 2
La ricognizione dei procedimenti
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Ricognizione dei procedimenti

Ricognizione
autonoma del
settore/ufficio

Strumenti 
utilizzati

Procedimenti 
analizzati

Tempo 
impiegato

Punti di forza Criticità

Provincia 
di Caltanissetta

Sì Griglia rilevazione
(Formez PA)

Attivati d’ufficio e da
istanza di parte. Tot.
250 procedimenti ana-
lizzati per i 10 settori
dell’Ente

3 mesi Coinvolgimento di tutti i
dirigenti e loro referenti di
settore. Realizzazione del-
la mappatura dei proce-
dimenti dell’Ente

In alcuni settori sono state
rilevate le attività, oltre ai
procedimenti

Provincia 
di Trapani

Sì Griglia rilevazione
(Formez PA)

Formazione e sensibilizza-
zione dei dirigenti sulla nor-
mativa. Avvio mappatura.

Provincia 
di Reggio 
Calabria

Sì Griglia rilevazione
(Formez PA)

Oltre il 90% dei procedi-
menti attuati dall’ammi-
nistrazione

Individuazione di tempi-
stiche migliorabili. 
Prosecuzione e sistema-
zione dei procedimenti
già avviati dall’Ente

Eccessiva frammentazio-
ne dei procedimenti all’in-
terno dei settori e tra setto-
ri diversi. Tempistiche dei 
sub-procedimenti. 
Confusione nella distinzio-
ne tra attività e procedi-
mento

Provincia 
di Cosenza

Sì Griglia rilevazione
(Formez PA)

Oltre il 90% dei proce-
dimenti attuati dall’am-
ministrazione

5/6 mesi Coinvolgimento di tutti i
dirigenti. Per la prima
volta sono stati mappati
i procedimenti dell’Ente

Tempistiche dei sub proce-
dimenti, confusione nella 
distinzione tra attività e 
procedimento

Provincia 
di Catanzaro

Sì Griglia rilevazione
(Formez PA)

4/5 mesi Presa d’atto dei tempi
impiegati per lo svolgi-
mento delle procedure
di propria competenza

Tempistiche dei 
sub-procedimenti 

Comune 
di Ragusa

Sì Griglia rilevazione
(Formez PA)

Sono stati analizzati 100
procedimenti, il 70%
del totale

3 mesi È stata effettuata una
fotografia dell’esistente

Scarsa consapevolezza del
ruolo ricoperto all’interno 
della procedura di com-
petenza e scarsa disponi-
bilità a conoscere e segui-
re l’intero iter procedurale

Comune 
di Cava de’ Tirreni

Sì Flow-chart e fogli
di calcolo

94% dei procedimenti
dell’amministrazione 

2 mesi Maggiore consapevolez-
za circa le competenze
dei soggetti coinvolti nell’i-
ter del procedimento
amministrativo

Di tipo tecnico: nell’uso del
foglio di calcolo per la
rappresentazione del dia-
gramma di flusso

Provincia di Bari

Descrizione della
procedura con
diagrammi di
flusso e della
modulistica

90% dei procedimenti
della Provincia. Priorità
ai procedimenti relativi
alle attività produttive

5 mesi La conoscenza, qualita-
tiva e quantitativa, dei
procedimenti di propria
competenza, i respon-
sabili, l’iter, i tempi di
lavorazione.

Scarsa consapevolezza
delle funzioni e dei compiti
che la stessa amministra-
zione svolge

Provincia 
di Lecce

L’elenco dei proce-
dimenti ammini-
strativi è stato pre-
disposto da cia-
scuna area per
quanto di sua
competenza

Sono stati indivi-
duati gli iter pro-
cedimentali in
ogni fase, 
dall’acquisizione
al protocollo
generale fino alla
conclusione del
procedimento

I procedimenti analizza-
ti riguardano prevalen-
temente quelli com-
plessi e semplici

Una maggiore cono-
scenza e coscienza del-
le attività dell’ente

Non sono state riscontrate
particolari criticità

Regione Puglia

- Area politiche
sviluppo rurale

Sì Scheda predi-
sposta dal For-
mez PA

Per alcune schede sono
stati rilevati tutti i proce-
dimenti che fanno
capo al singolo ufficio

8/10 mesi Maggiore trasparenza e
chiarezza dei procedi-
menti che fanno capo
agli uffici

Difficoltà di tipo organizza-
tivo per la gestione della
ricognizione

- Servizio pro-
grammazione
assistenza terri-
toriale

Sì Scheda predi-
sposta dal For-
mez PA

Sette procedimenti che
hanno come utenti
finali imprese e/o citta-
dini

6 mesi Difficoltà di tipo organizza-
tivo per la gestione della
ricognizione

- Servizio pro-
grammazione
sociale e Servi-
zio politiche di
benessere
sociale

Sì Scheda predi-
sposta dal For-
mez PA

27 tra procedimenti e 
attività che implicano 
procedimenti ma che
non hanno sempre
come utenti finali citta-
dini e/o imprese

6 mesi Difficoltà di tipo organizza-
tivo per la gestione della
ricognizione

Am
m
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Le altre amministrazioni

Per la ricognizione dei procedimenti, ciascuna amministrazione ha
seguito un proprio iter. Ad esempio, la Provincia di Verona ha completato
l’aggiornamento e l’ampliamento di quanto già avviato dall’ente. La rico-
gnizione e razionalizzazione dei procedimenti sono infatti attività ricom-
prese in un progetto iniziato nel 2001. L’amministrazione ha quindi chie-
sto a ciascun settore di procedere con l’aggiornamento ed il completa-
mento dei dati. Per la ricognizione è stata utilizzata una scheda, costruita
in modo da contenere, in sintesi, tutte le informazioni relative al procedi-
mento, la modulistica collegata ed il riferimento al relativo processo del
sistema di gestione per la qualità. Il criterio seguito è stato quello della tra-
sparenza e completezza delle informazioni da fornire al cittadino, inte-
grando, quanto possibile, gli strumenti già a disposizione (ad esempio,
inserendo il collegamento alle relative pagine dei “Servizi on line”). Tra i
vari risultati prodotti dalla ricognizione c’è sia la costruzione di una ban-
ca dati dei procedimenti della relativa modulistica sia la pubblicazione
delle schede sul sito della Provincia.

Nella Provincia di Vicenza è stato predisposto un supporto informatico
per la raccolta dei dati. Per ciascuna unità organizzativa (settore/servi-
zio/U.C.) è stato individuato un referente (o più di uno in caso di parti-
colare complessità/numerosità dei procedimenti gestiti) al quale è stato
inviato il formulario ed assegnata la password identificativa in modo da
poter inserire tutte le informazioni relative ai procedimenti gestiti dalla
sua unità.

La ricognizione ha permesso l’identificazione di tutti i procedimenti
amministrativi gestiti dall’ente e la creazione di un data base degli stessi
da utilizzare per: predisporre il nuovo regolamento sul procedimento
amministrativo ai sensi della L 69/2009; predisporre schede informative
sui procedimenti gestiti, da inserire nel sito internet della Provincia; pro-
gettare una futura gestione informatica documentale; revisionare la
modulistica per uniformarla e normalizzarla.

L’amministrazione del Comune di Marino ha censito i procedimenti,
con il coordinamento dei dirigenti, utilizzando il protocollo generale per
la verifica dei tempi di conclusione del procedimento stesso. 

Come per alcune amministrazioni, come ad esempio il Comune di
Ancona, la ricognizione dei procedimenti ha portato anche, in alcuni
settori, ad una revisione della micro organizzazione e ad una nuova attri-

96

LA RICOGNIZIONE SULL’ATTUAZIONE



buzione di responsabilità dei procedimenti amministrativi. A testimo-
nianza di come l’attività di analisi sia anche un fattore di riorganizza-
zione interna dell’ente oltre che di reingegnerizzazione dei processi
amministrativi.

Nel Comune di Bra, invece, l’intero processo di ricognizione è stato
seguito e coordinato dall’Ufficio relazioni con il pubblico, in diretto rap-
porto con la direzione generale. L’Ufficio ha predisposto un piccolo vade-
mecum della normativa e una scheda fac-simile per la rilevazione dei
procedimenti amministrativi. 

Il coinvolgimento della struttura operativa è avvenuto dapprima attra-
verso una lettera inviata ai dirigenti, che conteneva indicazioni circa le
principali novità sull’evoluzione normativa, seguita da un sollecito a cura
della direzione generale. Successivamente, sono state create, all’interno
delle diverse ripartizioni funzionali, dei tavoli di lavoro per l’elaborazio-
ne del materiale necessario. 

L’Ufficio relazioni con il pubblico ha raccolto e omogeneizzato il mate-
riale, dialogando con le diverse strutture operative qualora si fossero rav-
visate delle anomalie. Tale attività di ricognizione ha prodotto, secondo
l’amministrazione, diversi risultati positivi. 

In primo luogo è stata avviata una riflessione su quantità, qualità,
modalità e durata di ogni singolo procedimento. Inoltre, è stato possibile
per l’amministrazione soffermarsi in maniera più puntuale sulle previ-
sioni normative in materia. Infine, per gli organi di direzione politica è
stato possibile conoscere nel dettaglio tutti i procedimenti dell’ente,
avendo contezza e riscontro dettagliato delle attività svolte all’interno di
tutti i settori di attività.

Per il Comune di Verona, l’attività di ricognizione ha prodotto diversi
risultati positivi, riconducibili a tre ambiti: trasparenza, riorganizzazione
interna, responsabilità dirigenziale.

Dal punto di visto della trasparenza verso i cittadini, sono stati pubbli-
cati sul portale dell’amministrazione, nella sezione “Trasparenza, valuta-
zione, merito” i seguenti dati per ogni procedimento: termine di conclu-
sione, cause di sospensione/interruzione, casi di conclusione tramite l’i-
stituto del silenzio, normativa di riferimento, nomi e cariche dei respon-
sabili, struttura organizzativa competente, rilevanza ai fini dello sportel-
lo unico, modulistica utilizzabile, servizi on line.

Dal punto di vista organizzativo, è stata rilevata una doppia utilità, sia
ai fini della riconduzione delle attività nell’ambito operativo del nuovo
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SUAP, sia della possibilità di creare schede comuni a procedimenti di
competenza di unità organizzative diverse.

Dal punto di vista della responsabilità dei dirigenti, la ricognizione ha
consentito la fissazione dei termini per i procedimenti per i quali non esi-
ste un termine stabilito dalla legge; in mancanza di tale ricognizione il
termine per questi procedimenti sarebbe stato ridotto a 30 giorni. 

Per effettuare la ricognizione nel Comune di Bologna, sono stati pro-
grammati incontri con tutti i referenti indicati dai settori. Vi è stata una
prima comunicazione da parte della segreteria generale con la quale è sta-
ta indicata l’area referente; quindi, ciascun settore ha segnalato all’area le
proprie esigenze di modifica/integrazione dei procedimenti. L’area ha poi
coordinato i lavori, tenuto conto delle prescrizioni normative statali e
comunali, e ha portato in Giunta la delibera di modifica dell’elenco dei
procedimenti.
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Ricognizione dei procedimenti

Ricognizione
autonoma del
settore/ufficio

Strumenti
utilizzati

Procedimenti 
analizzati

Tempo
impiegato

Punti di forza Criticità

Provincia
Macerata

Effettuata da 
ciascun settore

Scheda excel
da compilare
a cura del
dirigente di
settore

La maggior parte dei pro-
cedimenti

4 mesi I risultati della ricogni-
zione hanno 
portato ad un miglior
utilizzo delle risorse
umane e, in qualche
caso, anche alla 
ridistribuzione delle
competenze o alla rial-
locazione del 
personale

Non sono state
riscontrate 
particolari criticità

Provincia 
Reggio 
Emilia

Effettuata da 
ciascun settore

I procedimen-
ti sono stati
censiti con un
foglio excel

La verifica con il protocollo
generale ha reso il campio-
ne attendibile e congruo

6 mesi I risultati della ricogni-
zione hanno portato
ad un miglior utilizzo
delle risorse umane e,
in qualche caso,
anche alla ridistribuzio-
ne delle competenze
o alla riallocazione del
personale

Non sono state
riscontrate partico-
lari criticità

Provincia
Vicenza

Effettuata da 
ciascuna unità
organizzativa 
(setto-
re/Servizio/U.C.)

Tramite una
scheda redat-
ta dalla Dire-
zione Genera-
le e dal setto-
re Affari
Generali

Tutti i procedimenti ammini-
strativi: obbligatori ad istan-
za di parte, obbligatori d’uf-
ficio, discrezionali, che si
concludono con un provve-
dimento amministrativo
(deliberazione, determina-
zione, ordinanza, autorizza-
zione ecc.) o con altro atto
amministrativo (certificazio-
ne, attestazione ecc.) di
diversa natura o con un atti
di diritto privato (contratto,
ecc.)

3 mesi Identificazione di tutti i
procedimenti ammini-
strativi gestiti dall’Ente e
creazione di un data
base degli stessi 

La maggiore criti-
cità è stata indivi-
duata nella diso-
mogeneità tra le
differenti unità
amministrative
responsabili del pro-
cedimento o del
provvedimento e
nelle asimmetrie
informative a carico
dei cittadini

Am
m
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Ricognizione dei procedimenti

Ricognizione
autonoma del
settore/ufficio

Strumenti
utilizzati

Procedimenti 
analizzati

Tempo
impiegato Punti di forza Criticità

Provincia 
Verona

Un gruppo di
lavoro ha coordi-
nato i lavori, forni-
to supporto e 
raccolto i dati for-
niti 
dalle altre strutture
operative

È stato costruito
un registro dei
procedimenti

In una prima fase i pro-
cedimenti i cui termini di
conclusione erano stati
fissati con regolamento
provinciale. In seguito è
stata realizzata l’analisi
con diagramma di flus-
so dei procedimenti il
cui termine di conclusio-
ne era pari o superiore
a 90 giorni

Circa 8
mesi

Compilazione delle 
schede procedimento, rese
disponibili anche agli utenti
attraverso il sito della Provin-
cia. Revisione della denomi-
nazione dei procedimenti e
loro verifica. Sono caricate
196 schede-procedimento

Scarsa disponibilità
di tempo di lavoro
per svolgere una
ulteriore attività.
Definizione di cosa
individuare come
procedimento

Provincia 
Venezia

Ciascun servizio
ha proceduto
alla ricognizione
dei procedimenti
di competenza

È stata predi-
sposta dalla
direzione gene-
rale un’unica
scheda per il
censimento

Tutti i procedimenti del-
l’amministrazione, con
particolare riferimento a
quelli con tempi di
durata superiore a 90
gg.

6 mesi Sono stati eliminate le dupli-
cazioni per i procedimenti
comuni a più servizi Indivi-
duazione delle priorità nel-
l’informatizzazione dei pro-
cedimenti

Mancanza di una
banca dati condivi-
sa sulla tipologia e
sul numero dei pro-
cedimenti.

Provincia 
Bologna

Ricognizione
autonoma di ogni
settore con un
confronto costan-
te con il settore
Affari Generali e
Istituzionali

Attraverso un
modello di sche-
da predisposto
di concerto con
Segreteria Gene-
rale e Affari
Generali ed Isti-
tuzionali

I procedimenti com-
plessi con un termine
dichiarato superiore a
90 gg.

2 mesi L’aggiornamento delle
tabelle procedimentali,
riduzione dei termini e tra-
sparenza

Circoscrivere i casi
di procedimenti
superiori a 90 gg. ai
soli casi consentiti
dalla legge.

Comune
Marino

L’elenco dei pro-
cedimenti ammi-
nistrativi è stato
predisposto da
ciascuna area
per quanto di
sua competenza.

Utilizzando il pro-
tocollo generale
per la verifica
dei tempi di
conclusione del
procedimento. 

La verifica del protocollo
generale ha permesso
un censimento di un
campione attendibile e
congruo rispetto all’ana-
lisi

6 mesi I risultati della ricognizione
hanno portato ad un miglior
utilizzo delle risorse umane e,
in qualche caso, anche alla
ridistribuzione delle compe-
tenze o alla riallocazione del
personale

Allungamento dei
tempi a causa del
coinvolgimento di
enti terzi

Comune 
Ancona

Ciascun settore
ha proceduto alla
ricognizione dei
procedimenti di
propria compe-
tenza. Vi è stato
un confronto con-
tinuativo con altri
settori e con la
task force interna

È stato predispo-
sto un modello
di rilevazione
elettronico (file
excel) per la
creazione di un
database
aggiornabile

I procedimenti ammini-
strativi di tutti i Settori in
cui è articolato il Comu-
ne

2 mesi Mappatura procedimenti,
revisione della micro orga-
nizzazione,  attribuzione da
parte dei dirigenti della
responsabilità dei procedi-
menti amm.vi al personale,
attenzione ai tempi di con-
clusione dei procedimenti e
misurazione dei tempi medi
al termine dell’anno.

Non sono state rile-
vate criticità

Comune
Bra

Tutte le Ripartizio-
ni funzionali del-
l’ente

È stata predispo-
sta una scheda
di rilevazioni dei
procedimenti

Tutti i procedimenti di
competenza dell’ente,
sulla base delle segna-
lazioni delle dirigenze
delle diverse ripartizioni
funzionali

60 gg. Analisi puntuale delle com-
petenze e dei tempi di
conclusione dei diversi pro-
cedimenti.

Difficoltà nel coordi-
nare l’attività di rac-
colta e compilazio-
ne delle schede di
rilevamento. Diffi-
coltà di schematiz-
zazione dei proce-
dimenti avviati.
Rispetto dei tempi

Comune 
Verona

Ciascun Dirigente
di settore/area ha
proceduto alla
ricognizione dei
procedimenti di
propria compe-
tenza

Apposito 
database 

567 procedimenti ana-
lizzati (di cui 514 pubbli-
cati perché di rilevanza
esterna, 53 di rilevanza
interna)

13 mesi 

Dal 2010
al 2011

Trasparenza, riorganizzazio-
ne interna, responsabilità
dirigenziale.

Difficoltà a distin-
guere gli istituti giuri-
dici (in particolare
le cause di sospen-
sione, interruzione)
e la distinzione tra
procedimenti
amministrativi e
procedure o attività
di lavoro

Comune 
Bologna

Ciascun settore Scheda di rile-
vazione excel

Sul totale dei procedi-
menti dell’amministra-
zione

3 mesi Eliminazione procedimenti;
introduzione di nuovi; 
modifica di denominazioni
e tempi; trasparenza; 
efficienza interna 

La rilevazione dei
tempi dei passaggi
esterni in assenza di
protocolli con le
altre amministrazioni
che rilasciano pareri
vincolanti

Am
m

in
ist

ra
zio

ni



Misurazione dei tempi dei procedimenti amministrativi

Solo alcune amministrazioni hanno effettuato la misurazione dei tempi dei
procedimenti amministrativi, ovvero la rilevazione dei tempi impiegati dal-
l’amministrazione per svolgere, in ciascuna singola fase del processo, le atti-
vità amministrative di competenza del responsabile della specifica fase. 

Le amministrazioni che hanno realizzato la misurazione dei tempi sono sta-
te le Province di Reggio Calabria, Catanzaro e Caltanissetta e i Comuni di Ragu-
sa e Cava de’ Tirreni.

La Provincia di Caltanissetta ha rilevato i tempi totali di ciascun procedi-
mento. Nella Provincia di Reggio Calabria la misurazione dei tempi procedi-
mentali è stata avviata da tempo anche in relazione al sistema di misurazio-
ne della performance dei Dirigenti, già attivo presso questo ente prima della
riforma. L’amministrazione ha quindi avviato la rilevazione dei tempi reali di
durata dei procedimenti delle pratiche realmente evase.

Le criticità emerse sono state relative soprattutto alle procedure delegate
all’ente dalla Regione Calabria.

Per la Provincia di Catanzaro, la ricostruzione dell’iter procedimentale e
dei tempi associati è avvenuta mediante l’uso di flow-chart, precedente-
mente elaborato dal Formez PA. Le maggiori criticità riscontrate sono legate
ai sub-procedimenti che spesso dilatano i tempi di conclusione del procedi-
mento.

Tra le maggiori criticità riscontrate nei flussi procedurali è stato rilevato,
nei settori dell’ente con uffici distaccati, un certo ritardo nell’avvio della pra-
tica e quindi nella conclusione del procedimento. In generale in tutti quei
procedimenti che coinvolgono altri enti esterni, in particolare la Regione
Calabria, si sono riscontrati dei ritardi dovuti, in qualche caso, alla scarsità di
personale addetto. 

Nel Comune di Ragusa la misurazione dei tempi è stata realizzata attraver-
so l’analisi di un campione di procedimenti, utilizzando un diagramma di
flusso che ha consentito di analizzare in maniera dettagliata le fasi del pro-
cedimento con l’indicazione, per ogni fase, dei giorni impiegati. Per fissare i
nuovi termini, l’amministrazione ha quindi tenuto conto dei tempi effettivi
precedentemente misurati.

Tra le maggiori criticità riscontrate nella fase di rimodulazione dell’iter vi è
stata quella di dover superare una iniziale ritrosia da parte di alcuni referen-
ti dei procedimenti, preoccupati del fatto che il rilevamento dei tempi potes-
se avere effetti sulla valutazione del loro lavoro.
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Nel Comune di Cava de’ Tirreni, prima della fissazione dei nuovi termini è
stata avviata la ricostruzione dell’iter procedimentale mediante l’uso di un
flow-chart ed è stata effettuata una stima dei tempi basata sulla percezione
dei funzionari. Si tratta quindi dei tempi percepiti e non di quelli effettivi,
non essendoci stata una misurazione basata su parametri oggettivi.

Tabella 3
La misurazione dei tempi dei procedimenti amministrativi
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Amministrazioni

La misurazione dei tempi dei procedimenti

Attività di 
misurazione tempi Strumenti utilizzati Criticità

Provincia di Caltanissetta Sì

Provincia di Trapani No

Provincia 
di Reggio Calabria

Sì

Difficoltà di armonizzazione della tempi-
stica a causa di ritardi nell’effettivo tra-
sferimento di procedure trasferite o
delegate all’Ente dalla Regione Cala-
bria

Provincia di Catanzaro Sì

Uso del flow-chart
(Formez PA)

Criticità legate ai sub-procedimenti
che allungano i tempi di conclusione
dei procedimenti. Negli uffici distac-
cati ritardo nell’avvio della pratica e
conseguente conclusione

Comune di Ragusa Sì

Uso del flow-chart
(Formez PA)

Timore che il rilevamento dei tempi
potesse avere effetti sulla valutazione
del lavoro

Comune di 
Cava de’ Tirreni

Sì

Uso del flow-chart e 
stima dei tempi basata
sulla percezione dei
funzionari

Indicazione di tempi percepiti e non
effettivi

Provincia di Bari No

Provincia di Lecce No

Regione Puglia

- Area politiche 
sviluppo rurale

No

- Servizio programmazio-
ne assistenza territoriale

No

- Servizio programmazione
sociale e Servizio politi-
che di benessere sociale

No



Le altre amministrazioni

L’Amministrazione provinciale di Verona, a partire dalla programma-
zione (piano esecutivo di gestione e piano dettagliato degli obiettivi) del-
l’anno 2010 ha obbligato le unità organizzative a monitorare i tempi medi
di conclusione dei procedimenti e a prevedere su questo specifici indi-
catori di risultato. Nella misurazione dei tempi l’amministrazione tiene
conto sia dei tempi di lavorazione necessari allo svolgimento di singole
fasi o singoli procedimenti, sia della loro interazione con altri procedi-
menti dello stesso tipo o della stessa struttura organizzativa. Con la diret-
tiva 20/2009, l’amministrazione ha fornito a tutti i dirigenti e ai titolari di
posizione organizzativa le indicazioni per l’adeguamento del regolamen-
to sui procedimenti amministrativi, in base alle recenti modifiche intro-
dotte dalla legge sul procedimento. Per i procedimenti con termini supe-
riori ai 180 giorni e quelli con termini di conclusione dai 90 ai 180 gior-
ni, l’amministrazione ha richiesto ai dirigenti di compilare il diagramma
di flusso relativo a ciascun procedimento ed esplicitare i motivi con
espresso riferimento ai seguenti fattori: sostenibilità dei tempi, sotto il
profilo organizzativo; natura degli interessi pubblici tutelati; particolare
complessità del procedimento.

Nell’attività di misurazione dei procedimenti, secondo la valutazione
espressa dall’amministrazione del Comune di Marino, le maggiori criti-
cità riscontrate nei flussi procedurali sono state rilevate in quei casi in cui
per poter portare a termine l’iter procedimentale è necessario attendere
risposte da enti terzi. Per ovviare a tali criticità, l’amministrazione ha
disciplinato i termini per la trasmissione delle istanze tra enti.

Relativamente al Comune di Ancona, invece, il nuovo regolamento sui
procedimenti prevede che i settori misurino, al termine di ciascun anno,
i tempi medi dei procedimenti di competenza.

Il Comune di Verona ha previsto, nella stessa scheda di rilevazione del
procedimento, un campo per ricostruire le varie fasi del procedimento.
Con la ricognizione per il 2011 l’amministrazione ha tenuto conto dei
tempi fissati nella ricognizione del 2010, corretti, se necessario, sulla
base di riscontro di tempi diversi che si sono verificati. Le maggiori cri-
ticità riscontrate dall’analisi dei flussi procedurali attengono a due prin-
cipali problematiche: la spedizione delle raccomandate e i tempi di gia-
cenza presso le poste; la presenza di più responsabili sullo stesso proce-
dimento.
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Un’esperienza interessante è quella del Comune di Bologna il quale
dispone di un sistema di banche dati utilizzate per il monitoraggio dei
procedimenti. In particolare, una banca dati contenente l’anagrafica di
tutti i procedimenti amministrativi divisi per settore; una banca dati che
gestisce le pratiche collegate ai procedimenti amministrativi; un sistema
di Business Object che permette l’estrazione di report periodici in grado
di fornire in ogni momento dati quantitativi e qualitativi utili alla pro-
grammazione e progettazione delle attività comunali.
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Amministrazioni

Misurazione tempi dei procedimenti amministrativi

Attività di misu-
razione tempi

Strumenti utilizzati Criticità

Provincia Macerata No 

Provincia Reggio Emilia No 

Provincia Vicenza Sì
Compilazione del Formu-
lario

Rilevazione dei dati attra-
verso i questionari 

Provincia Verona Sì
Ricostruzione dell’iter pro-
cedimentale attraverso
work-flow e flow-chart

Non sono state riscontrate
criticità

Provincia Venezia No

Provincia Bologna No

Comune Marino Sì

Verifica sul protocollo
generale dei tempi

Ricostruire gli iter dei pro-
cedimenti per la differen-
te denominazione che
essi riportano nelle varie
istanze e nelle varie scan-
sioni procedimentali

Comune Ancona Sì
Misurazione dei tempi
medi per anno

Non sono state riscontrate
criticità

Comune Bra No

Comune Verona Sì
Scheda di rilevazione Prevalentemente di tipo

organizzativo

Comune Bologna Sì 
Uso di banche dati Non sono state riscontrate

criticità



Costituzione di una task force 

Di tutte le amministrazioni che hanno aderito al progetto e che hanno
avviato le attività di ricognizione dei procedimenti, per la sola Provincia di
Bari era già presente all’interno dell’amministrazione una struttura dedicata
alle attività di semplificazione amministrativa.

In questo caso, l’amministrazione provinciale ha attribuito le funzioni di
semplificazione in capo al Coordinamento provinciale dei SUAP. La delibera
di Giunta provinciale n. 173 del 23/09/2008 prevede infatti l’istituzione del
Tavolo di Coordinamento provinciale per i SUAP per lo svolgimento dei
seguenti compiti:
• funzioni consultive, propositive e di coordinamento in ordine alle proble-

matiche concernenti la gestione dei procedimenti dei SUAP;
• redazione e sottoscrizione di protocolli d’intesa tra SUAP, enti terzi, asso-

ciazioni di categoria e public utilities; 
• interventi tesi a favorire l’omogeneizzazione delle procedure autorizzatorie;
• definizione di modulistica che potrà essere adottata uniformemente dai

SUAP della Provincia;
• azioni di coordinamento per supportare i comuni nelle fasi di avvio, svi-

luppo e gestione degli sportelli.

Sulla base di queste funzioni, l’attività di semplificazione è svolta in seno
al Coordinamento SUAP. Ciò spiega anche l’attenzione prevalente per i pro-
cedimenti riguardanti le imprese. 

Il Coordinamento SUAP, collocato presso il servizio attività produttive, è
costituito dai SUAP dei comuni, dagli enti terzi coinvolti negli endoprocedi-
menti (ASL BA, Vigili del Fuoco, Soprintendenze, ecc.), CCIAA, Prefettura,
organizzazioni di categoria, ed è presieduto dall’assessore alle attività pro-
duttive e coordinato dal dirigente del servizio attività produttive.

Il Coordinamento SUAP ha svolto un’importante azione di sensibilizzazio-
ne e di stimolo presso tutti i Servizi per l’attuazione dell’art. 7 della legge 18
giugno 2009 n. 69. Inoltre, si è fatto promotore di un seminario sulla legge
69/09 in collaborazione con Formez PA rivolto ai dirigenti e funzionari della
stessa amministrazione provinciale e dei comuni del territorio. 

Le altre amministrazioni hanno, nel corso della realizzazione delle attività
del progetto, costituito una task force per la ricognizione dei procedimenti
amministrativi.

Nella Provincia di Caltanissetta fanno parte della task force tutti i dirigenti
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e un referente per settore. Il coordinamento è delegato ad un gruppo ristretto
che fa capo ai settori segreteria generale (segretario generale e referente del
progetto) – organizzazione e personale. Responsabile è il segretario generale.
Con riferimento alla sua collocazione all’interno dell’amministrazione, la task
force è trasversale all’organizzazione, e ha il compito di attuare il processo
previsto dalla legge 69/09, intervenire sulle criticità, ridefinire i tempi.

Per la Provincia di Trapani la task force è stata costituita con determina pre-
sidenziale. Al gruppo di lavoro intersettoriale è stato affidato il coordina-
mento delle attività finalizzate alla realizzazione di tutte le fasi del progetto:
rilevazione e mappatura dei procedimenti amministrativi dell’ente; analisi
dei flussi e indicazione dei tempi congrui per la conclusione degli stessi, a
supporto ed in collaborazione con tutti i responsabili di settore.

Per la Provincia di Reggio Calabria è stato costituito un gruppo di progetto
con funzioni di coordinamento e cerniera tra i referenti dei settori e Formez
PA. Il gruppo di progetto è stato istituito con delibera di giunta per effettua-
re l’analisi e la mappatura dei procedimenti, sulla base degli strumenti di
rilevazione forniti da Formez PA nell’ambito della metodologia comune di
realizzazione del progetto. Il coordinamento del gruppo è stato assegnato al
segretario/direttore generale, al quale è stata demandata anche l’individua-
zione delle figure professionali necessarie per le attività di coordinamento di
due dirigenti di area amministrativa e un dirigente di area tecnica.

Anche per la Provincia di Catanzaro, la task force è stata costituita con l’av-
vio del progetto. Ne fanno parte un dirigente dell’area amministrativa, il refe-
rente del progetto, il referente del settore ambito di supporto istituzionale e
referenti dei settori dell’amministrazione.

La task force collocata nell’area amministrativa, ha avuto il compito di rac-
cogliere ed elaborare le informazioni dai settori sui procedimenti e di redi-
gere la bozza di regolamento presentata al segretario generale.

Nel Comune di Ragusa, durante la fase di individuazione e raccolta delle
schede dei procedimenti è stato costituito, con disposizione del direttore
generale del 22 novembre 2010, un team di progetto, composto dal respon-
sabile di progetto, componenti dei settori attività produttive (tre componen-
ti), Polizia Municipale (un componente), Gestione Affari patrimoniali (un
componente), Segreteria Generale (un componente).

Il team di progetto nella prima fase di attività è stato collocato in posizione
di staff con la funzione di supportare tutte le attività necessarie per il raggiun-
gimento degli obiettivi e delle finalità previste dalla legge 69/2009, art. 7. In
prospettiva diventerà un gruppo di lavoro intersettoriale e trasversale alle
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diverse azioni amministrative, alle dirette dipendenze del direttore/segretario
generale. 

Per il Comune di Cava de’ Tirreni la task force è stata predisposta come
risultato dell’adesione al progetto; questa è composta da un gruppo di lavoro
in cui sono rappresentati tutti i settori (al momento dieci persone) e da una
cabina di regia costituita da due membri del nucleo di valutazione e da un
membro del Gabinetto del Sindaco. La task force non ha una collocazione
nell’organigramma in quanto assume maggiormente le caratteristiche di un
team di progetto.
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Tabella 4 
Costituzione di una task force

107

LA RICOGNIZIONE SULL’ATTUAZIONE

Amministrazioni

Task force

Presente prima
del progetto

Costituita o in cor-
so di costituzione
a seguito adesio-

ne al Progetto

Funzioni 
Collocazione/
Composizione

Provincia di Caltanissetta No Sì 

Attuare il processo previ-
sto dalla l.69/09, interveni-
re sulle criticità, ridefinire i
tempi

Trasversale all’organizzazione, con un
coordinamento centralizzato. Ne fan-
no parte tutti i dirigenti e un referente
per settore. Responsabile del coordi-
namento è il Segretario Generale

Provincia di Trapani No Sì

Coordinamento delle atti-
vità finalizzate alla realiz-
zazione di tutte le fasi del
progetto di rilevazione e
mappatura dei procedi-
menti amministrativi del-
l’Ente, analisi dei flussi e
indicazione dei tempi
congrui per la conclusio-
ne degli stessi.

Gruppo di lavoro intersettoriale coor-
dinato dal Segretario Generale

Provincia di Reggio Cala-
bria

No Sì

Obiettivo di coinvolgere i dirigenti e
un referente per settore. Il coordina-
mento è delegato ad un gruppo
ristretto che fa capo al 3° settore

Provincia di Catanzaro No Sì 

Avrà il compito di racco-
gliere ed elaborare le
informazioni le informazio-
ni dai settori sui procedi-
menti e di redigere la
bozza di Regolamento.

Ne fanno parte un dirigente dell’area
amministrativa, il referente del proget-
to, il referente del settore Ambito di
supporto istituzionale e referenti dei
settori dell’amministrazione. Sarà col-
locata nell’area amministrativa

Comune di Ragusa No Sì 

Supporto all’attività prope-
deutica, operativa e fina-
le di raggiungimento
degli obiettivi e della fina-
lità della l. 69/09

Ne fanno parte il responsabile di pro-
getto e componenti di vari settori.
Nella prima fase di attività è colloca-
ta in posizione di staff alla realizzazio-
ne del progetto, successivamente
diventerà un gruppo di lavoro interset-
toriale alle diverse azioni amministrati-
ve, alle dirette dipendenze del diretto-
re/segretario generale

Comune di 
Cava de’ Tirreni

No Sì 

È composta da un gruppo di lavoro
con i rappresentanti di tutti i settori e
da una cabina di regia costituita da
due membri del Nucleo di valutazio-
ne e un membro del Gabinetto del
Sindaco.
Non ha una collocazione nell’organi-
gramma in quanto assume le carat-
teristiche di un team di progetto

Provincia di Bari Si

Omogeneizzazione pro-
cedure autorizzatorie.
Definizione modulistica da
adottare uniformemente
da SUAP della Provincia

Coordinamento provinciale SUAP che
svolge funzioni di semplificazione.
Collocato presso il servizio Attività pro-
duttive. È costituito da 4 membri sele-
zionati mediante avviso pubblico tra
esperti con incarico professionale

Provincia di Lecce No

Regione Puglia

- Area politiche 
sviluppo rurale

No

- Servizio programmazio-
ne assistenza territoriale

No

- Servizio programmazione
sociale e Servizio politi-
che di benessere sociale

No



Le altre amministrazioni

Delle altre amministrazioni analizzate solo otto su undici hanno costi-
tuito una task force dedicata alle attività di ricognizione e misurazione
dei procedimenti: i Comuni di Marino, Ancona, Bra, Verona, Bologna e le
Province di Vicenza, Verona e Bologna. In cinque amministrazioni era già
presente una task force prima dell’avvio delle attività riconducibili alla
ricognizione dei procedimenti prevista dalla L 69/09. Forme, funzioni e
collocazione della struttura variano per ciascuna amministrazione. 

Presso il Comune di Ancona, dal 2008 è stato istituito l’Ufficio forma-
zione e sviluppo organizzativo. L’Ufficio, composto da un funzionario
amministrativo e da un funzionario di categoria C, è collocato in staff alla
direzione generale/segreteria generale. Svolge attività di supporto tecnico
ed operativo nella definizione ed attuazione delle politiche di sviluppo
organizzativo e di gestione delle risorse umane; pianifica, progetta e gesti-
sce gli interventi formativi per personale e dirigente. Dal maggio 2010 è
stato costituito un gruppo di lavoro non formalizzato, collocato presso la
segreteria generale e composto da due funzionari amministrativi e da un
dipendente di categoria B con il supporto di un funzionario del settore
ragioneria. I compiti affidati a questo gruppo di lavoro sono: la redazione
del nuovo regolamento sui procedimenti; la mappatura dei procedimen-
ti; la ricognizione dei termini dei procedimenti mappati; l’implementa-
zione di un database dei procedimenti sul sito istituzionale; la pubblica-
zione di informazioni aggiornate.

Nel Comune di Bra è l’Ufficio per le Relazioni con il pubblico che svol-
ge, in maniera informale, attività di semplificazione (proposte di imple-
mentazione di servizi on line, proposte di dematerializzazione, gestione
Intranet aziendale). 

Nel Comune di Verona la task force, costituita con l’avvio delle attività
di ricognizione, è composta da personale del settore Affari Generali con
la collaborazione del settore Informatica e, in alcuni casi, del SUAP; tut-
ti uffici alle dirette dipendenze del Vicesegretario generale. Le attività
svolte sono: predisposizione del regolamento sul procedimento ammini-
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strativo; attività di supporto giuridico nell’attività di ricognizione dei
procedimenti; proposta di delibera per la ricognizione dei procedimenti;
successivi adempimenti esecutivi (pubblicazioni e comunicazioni).

Il Comune di Bologna ha costituito una task force sulla semplificazio-
ne da cinque anni, composta da dipendenti dell’UO “Semplificazione
amministrativa” dell’Area affari istituzionali, che ha le funzioni di sem-
plificazione, razionalizzazione, analisi dell’iter procedimentale e predi-
sposizione di regolamenti. 

Presso la Provincia di Verona ha operato una task force nel periodo
2001-2005 quando l’amministrazione ha avviato un progetto per la rico-
gnizione e la razionalizzazione dei procedimenti amministrativi. Si trat-
tava di un gruppo di lavoro intersettoriale, coordinato dal direttore gene-
rale, con le funzioni di analisi e riorganizzazione dei flussi dei procedi-
menti, anche in funzione della loro informatizzazione.

Nel 2009, con la direttiva n. 20, l’Amministrazione provinciale di Vero-
na, ai fini della revisione dei procedimenti, misurazione e fissazione dei
nuovi termini, ha istituito di nuovo un gruppo di lavoro, per il supporto
ai vari settori/servizi. Al gruppo di lavoro sono attribuite funzioni di
coordinamento; supporto alla predisposizione dei diagrammi di flusso e
alla compilazione del registro on line; validazione della modulistica. 

Il gruppo ha terminato la propria attività con l’adozione del regolamen-
to. La Provincia di Verona prevede quindi la costituzione di task force
dedicate a specifici progetti, con funzioni ed obiettivi definiti, che con-
cludono la propria attività con il raggiungimento dell’obiettivo.

Nella Provincia di Bologna dal 2003 è presente una task force. Collo-
cata nel settore Affari Generali ed Istituzionali, supporta i settori per la
gestione delle tabelle procedimentali e nella responsabilità dei progetti
speciali. Tra le sue iniziative ci sono l’aggiornamento annuale di tutti i
procedimenti l’introduzione di istituti di semplificazione quali, ad esem-
pio, la SCIA o il silenzio-assenso.
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Amministrazioni

Task force

Presente prima 
del progetto

Costituita o in corso
di costituzione a

seguito avvio attività
Funzioni 

Collocazione/
Composizione

Provincia 
Macerata

No No 

Provincia 
Reggio Emilia

No No 

Provincia 
Vicenza

No Sì

Creazione di un data base
dei procedimenti. 
Revisione di tutta la 
modulistica per uniformarla
e normalizzarla

Dirigenti indicati da
Direzione Generale

Provincia 
Verona

Sì

Coordinamento; supporto
per la fase di predisposizio-
ne dei diagrammi di flusso;
validazione della modulisti-
ca; supporto per la fase di
compilazione del registro
on line

Diverse unità organizza-
tive del settore Direzio-
ne Generale

Provincia 
Venezia

No No 

Provincia 
Bologna

Sì
Supporto ai settori Settore Affari Generali

ed Istituzionali

Comune 
Marino

No Sì 

Ricognizione ed analisi dei
procedimenti; fissazione dei
nuovi termini; coordina-
mento delle aree funzionali

Funzionari preposti alla
gestione dei procedi-
menti più complessi.
Collocata presso l’Area
Affari generali e svilup-
po economico

Comune 
Ancona

Sì Sì

Redazione del nuovo
regolamento sui procedi-
menti; la mappatura dei
procedimenti, ricognizione
dei termini dei procedi-
menti mappati, definizione
di un data base dei proce-
dimenti

Segreteria Generale

Comune 
Bra

Sì 

L’Ufficio per le Relazioni con
il pubblico svolge, anche
se unicamente in maniera
informale, attività di sempli-
ficazione

In staff alla Segreteria
Generale

Comune 
Verona

Sì
Ricognizione procedimenti,
proposta di Regolamento

Vicesegretario Genera-
le

Comune 
Bologna

Sì
Semplificazione, razionaliz-
zazione, iter procedimen-
tali e regolamenti

Area Affari Istituzionali



3. Analisi di alcuni casi. Le Province di Catanzaro, Cosenza,
Reggio Calabria e il Comune di Ragusa

Questo paragrafo approfondisce l’analisi di alcuni casi di amministrazioni
(Comune di Ragusa, Province di Reggio Calabria, Cosenza, Catanzaro) che
sono state affiancate durante il progetto. Lo scopo è far emergere le fasi del
percorso delle amministrazioni per giungere alla rideterminazione dei termi-
ni dei procedimenti, le difficoltà incontrate in questo percorso e le scelte
adottate per superarle.

Il progetto ha rappresentato un’occasione importante per ragionare non
solo sui propri procedimenti amministrativi, ma anche sul proprio modo di
lavorare, sulla propria organizzazione interna e sulle possibilità di migliora-
re i servizi resi ai cittadini, alle imprese e alle altre PA.

Per questo motivo ogni amministrazione aderente ha “personalizzato” il
progetto interpretandolo alla luce del proprio livello organizzativo e dei pro-
pri obiettivi.

In linea generale si può dire che tutte e quattro le amministrazioni hanno
individuato nel progetto la possibilità di migliorare la gestione dei procedi-
menti amministrativi, soprattutto quelli che coinvolgono più settori/servizi/
uffici con diversi endoprocedimenti.

A parte il caso della Provincia di Reggio Calabria che, attraverso la Direzio-
ne generale, aveva già avviato un primo lavoro di individuazione dei procedi-
menti, nelle altre amministrazioni la scadenza del 4 luglio 2010 (entrata in
vigore degli effetti della legge n. 69/2009) era abbastanza sottovalutata e nei
mesi precedenti nulla si era avviato per essere allineati alle sue previsioni.

In nessuna delle amministrazioni, al momento di avvio delle attività, esiste-
va una struttura formalizzata incaricata di lavorare sui temi della semplifica-
zione, della trasparenza e del monitoraggio dei procedimenti amministrativi.

La situazione di partenza dei partecipanti al progetto era alquanto diversifi-
cata sia per tipologia di ente (3 province e 1 comune) che per dimensione. La
Provincia di Cosenza comprende 155 comuni e come territorio è la quinta pro-
vincia italiana. La Provincia di Catanzaro ha, invece, circa la metà dei comu-
ni. Ragusa è un capoluogo di provincia che ha poco più di 70.000 abitanti, ma
un rilevante processo di sviluppo in alcuni settori, tra cui il turismo e l’a-
groalimentare, e un PIL superiore a quello medio siciliano e meridionale in
genere.

Una situazione di partenza diversificata anche per il rapporto con l’Area di
Formez PA che si occupa di semplificazione. 
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Il Comune di Ragusa ha partecipato dal 2005 alle attività per la nascita del
Coordinamento Provinciale SUAP realizzato dalla Provincia con i fondi del
Patto Territoriale ragusano, attraverso una convenzione con il Formez e suc-
cessivamente ha partecipato ad altri progetti. Con una iniziativa del progetto
“dall’Iter alle Reti” il SUAP è stato accompagnato alla Certificazione di Qua-
lità ISO 9001/2000 nell’anno 2007, certificazione rinnovata (ISO 9001/2008)
e mantenuta sino ad oggi. 

Con le province calabresi invece non vi erano state collaborazioni significati-
ve, se si esclude una convenzione di breve durata con la Provincia di Catanzaro
per la creazione del Coordinamento Provinciale SUAP a metà degli anni 2000.

Il primo approccio con le amministrazioni, avvenuto a giugno del 2010 e pre-
ceduto dall’adesione formale al progetto anche attraverso delibere di giunta, è
stato molto positivo. Le amministrazioni hanno colto l’opportunità di aggior-
nare i regolamenti sui procedimenti amministrativi che risalivano mediamen-
te agli anni ’93-’94 e non erano mai stati adeguati in base alle numerose modi-
fiche e integrazioni legislative della legge 241/1990.

Un dato interessante riguarda le numerose riunioni “plenarie”, con i dirigen-
ti e i referenti che si sono tenute in ognuno degli enti nel corso del progetto. Il
loro numero (quattro per ogni ente) testimonia la spinta da parte dell’ammini-
strazione verso il coinvolgimento di tutti i settori.

Altro parametro complessivamente positivo riguarda l’opportunità offerta
dal lavoro che gli enti hanno svolto sui procedimenti amministrativi di chia-
rire alcune questioni “generali” riguardanti il concetto stesso di “procedi-
mento amministrativo”. Si è potuto verificare in più di un caso che vi era una
sorta di confusione/sovrapposizione tra il concetto di “procedimento ammi-
nistrativo” e quello di “attività amministrativa”.

Soprattutto in quegli enti dove è attivo da tempo il controllo di gestione
delle attività, i dipendenti sono stati portati a doverle segmentare e analizza-
re e spesso a perdere di vista il “tutto”, l’“oggetto principale complessivo” di
quelle attività: i servizi ai cittadini, alle imprese o ad altri enti attraverso le
diverse tipologie di procedimenti amministrativi.

È stato necessario, in alcuni casi più volte, definire in dettaglio il concetto di
unicità procedimentale di competenza del responsabile del procedimento anche
quando vi siano endoprocedimenti o sub-procedimenti che lo compongono.

Nel corso delle prime riunioni con dirigenti e referenti di settore si è chia-
rito che il lavoro di individuazione, mappatura e misurazione dei tempi dei
procedimenti non rappresentava in alcun modo una forma di indagine o, peg-
gio, di “ispezione” finalizzata a un giudizio sul modo di lavorare, sull’orga-
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nizzazione e sui tempi impiegati. Piuttosto, si trattava di uno strumento di
analisi importante, per individuare e comprendere possibili razionalizzazio-
ni e/o semplificazioni, miglioramento organizzativo e funzionale, misurazio-
ne della rispondenza o del divario tra la situazione in essere e quanto previ-
sto dalle nuove normative, in particolare la legge 69/2009, la Direttiva Servi-
zi e la SCIA e, successivamente, per la Sicilia, la LR 5/2011.

Gli attori del progetto

Il percorso, le fasi di attuazione e i risultati di questi quattro enti che han-
no aderito al progetto sono stati, per molti versi, simili. Per questo, al fine di
evitare ripetizioni inutili, si indicherà il percorso comune e su quello si inne-
steranno le differenze, le integrazioni, le criticità che in ognuna delle quattro
situazioni sono emerse.

La scelta dei responsabili di progetto

La scelta della responsabilità del progetto nelle diverse amministrazioni è
stata diversificata, mancando, come già detto, una struttura o anche una sin-
gola risorsa professionale con il compito di monitorare la durata dei proce-
dimenti e il loro flusso procedurale.

La Provincia di Cosenza ha affidato la responsabilità al settore Programma-
zione, che ha indicato un referente operativo.

La Provincia di Catanzaro ha affidato la responsabilità all’Area ammini-
strativa, che ha indicato come referente la responsabile dello sportello atti-
vità produttive provinciale (SAPP), affiancato dal supporto istituzionale
autorità di gestione politiche comunitarie.

La Provincia di Reggio Calabria ha invece affidato la responsabilità alla
direzione generale, che ha indicato come referente la Vicedirettrice, affianca-
ta da un funzionario.

Il Comune di Ragusa ha affidato il progetto al Responsabile del SUAP, set-
tore Attività Produttive, che ha indicato un referente operativo.

I primi passi

Subito dopo la formalizzazione dell’adesione al progetto e alle attività pre-
viste (mappatura dei procedimenti, individuazione dei tempi, regolamenta-
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zione dei tempi, approvazione regolamento sui procedimenti amministrativi
per poter giungere alla pubblicazione delle informazioni sul portale dell’en-
te) si sono svolte le prime riunioni per la costituzione dei gruppi di lavoro e
quelle “plenarie” con i dirigenti e referenti dei settori.

In ciascun ente, i gruppi di lavoro sono stati costituiti dal responsabile e dal
referente di progetto, da un numero variabile, in base all’organizzazione del-
l’ente, di referenti di settore indicati dai rispettivi dirigenti, e dal consulente
Formez PA.

Il piano di lavoro concordato ha indicato come priorità l’individuazione e
mappatura dei procedimenti dei diversi settori/servizi e il coinvolgimento
dei dirigenti. Le Province di Cosenza e di Catanzaro e il Comune di Ragusa
hanno optato per l’individuazione di quei procedimenti che, a qualunque
titolo, avessero “interesse pubblico” o “rilevanza esterna”.

La Provincia di Reggio Calabria che, come ricordato, aveva già avviato l’at-
tività per l’individuazione di tutti i procedimenti, ha deciso di procedere
direttamente alla mappatura di tutti i procedimenti di competenza dell’ente.

Sulla base delle indicazioni dei gruppi di lavoro, da settembre 2010, sono
stati realizzati degli incontri con dirigenti e referenti di settore durante i qua-
li sono stati illustrati il progetto, gli obiettivi che si intendevano raggiungere,
i compiti di ogni settore, gli strumenti da utilizzare.

La compilazione delle schede 

I settori, opportunamente sensibilizzati e sollecitati, hanno iniziato, servi-
zio per servizio, a compilare una prima scheda, da un “canovaccio” fornito
da Formez PA, per individuare i procedimenti di competenza. Non hanno
partecipato a questa fase la Provincia di Reggio Calabria, che aveva già indi-
viduato i procedimenti, e il Comune di Ragusa, che ha unito la fase di indi-
viduazione/ricognizione con quella della mappatura vera e propria.

Subito dopo, con una seconda riunione plenaria, si sono restituite le sche-
de ai settori, sistematizzate e corrette nelle parti inesatte o mal interpretate,
affinché potessero essere inserite le informazioni necessarie.

La scheda richiedeva la compilazione di questi campi:
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Ente  _____________

SETTORE _______________________________________________

Questo lavoro, comprese le numerose interlocuzioni con i settori (attraverso
incontri e attraverso mail) per individuare al meglio le modalità di risposta, ha
richiesto tra i 3 e i 5 mesi. Ha risposto la quasi totalità dei settori interessati in
tutti e quattro gli enti e si è giunti ad una prima compilazione. Le schede, infat-
ti, appena pervenivano, venivano revisionate dai gruppi di lavoro e, in alcuni
casi, sono state reinviate ai referenti per chiarimenti e/o integrazioni.

Con la Provincia di Cosenza si sono potuti utilizzare i materiali e le schede
sia del controllo di gestione, impostati sulle attività, sia del Servizio URP, con
una impostazione più orientata al procedimento, e incrociare tali dati con le
informazioni pervenute dai settori.

Queste attività sono state supportate da incontri volti ad orientare, quanto
più possibile, la compilazione delle schede alla chiarezza dei contenuti, in
vista degli “utenti finali” delle informazioni e cioè i cittadini, le associazio-
ni, le imprese e le altre istituzioni.

Questo sforzo di “comunicazione pubblica”, da continuare sia prima della
pubblicazione sui portali dei quattro enti che dopo, nel tempo, è risultato
abbastanza complicato. Infatti l’abitudine consolidata all’utilizzo di un lin-
guaggio settoriale, che presta poca attenzione al cittadino (l’ “antilingua” del-
la burocrazia come la definì Italo Calvino in un celebre articolo sul quotidia-
no “Il Giorno” nel 1965), rischia di depotenziare fortemente anche lo sforzo
di trasparenza della PA. Se viene resa accessibile un’informazione che ai più
non è comprensibile proprio a causa del linguaggio utilizzato, probabilmen-
te si è effettuata un’operazione inutile, non trasparente e contraria allo spiri-
to stesso del “diritto alla conoscenza” delle attività del Pubblico da parte dei
cittadini. Si è risposto in modo “formale”, ma non sostanziale, al dettato e
alle intenzioni della legge stessa.

Altro aspetto sul quale si è più volte fornito supporto e che costituisce uno
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SERVIZIO
DENOMINAZIONE E

OGGETTO DEL PROCEDI-
MENTO AMMINISTRATIVO

A CHI È RIVOLTO MODALITÀ DI AVVIO SUB-PROCEDIMENTI

RIFERIMENTI 
NORMATIVI

RESPONSABILE DEL PRO-
CEDIMENTO

ORGANO DECISORE DURATA (in giorni)
SOGGETTI ESTERNI E/O

STRUTTURE INTERNE
COINVOLTE



dei punti di maggiore criticità per la definizione dei “tempi di conclusione”
dei procedimenti amministrativi, ha riguardato i sub-procedimenti e gli endo-
procedimenti che molto spesso compongono il procedimento amministrativo
per come definito dalla legge 241/1990.

Innanzitutto si è concordato con gli enti che per sub-procedimento si inten-
de quel “pezzo” del procedimento, concernente un’autorizzazione, parere,
nullaosta, ecc., che viene svolto da una pubblica amministrazione diversa da
quella del responsabile del procedimento e per endoprocedimento quello
svolto da un settore/servizio interno alla medesima pubblica amministrazio-
ne del responsabile del procedimento.

Su questo punto per le tre province calabresi si è potuto verificare ciò che
sin dall’inizio – ed evidenziato anche nel corso del seminario interregionale
per le province tenutosi ad Ischia a fine settembre del 2010 – i responsabili e
i referenti avevano previsto, e cioè che molte delle criticità sui tempi deriva-
vano da problematiche non risolte dalla LR 34/2002 di trasferimento delle
funzioni dalla regione alle province e ai comuni, in applicazione della legge
n. 3/2001 – Modifica del Titolo V della Costituzione.

Con questa legge regionale, di fatto iniziata ad applicarsi dal 2006/2007, con
il progressivo trasferimento di personale e di risorse, molte funzioni sono sta-
te trasferite alle amministrazioni locali, ma in molti casi, questo processo anzi-
ché semplificare – nella procedura e nei tempi – ha complicato e allungato
ulteriormente i tempi. In alcuni casi problemi di allungamento dei tempi si
sono riscontrati anche sugli endoprocedimenti, quindi all’interno del medesi-
mo ente. È emersa, dunque, con chiarezza la necessità di un’analisi organiz-
zativa, di distribuzione dei carichi di lavoro e di utilizzo – spesso di un sot-
toutilizzo – delle tecnologie informatiche maggiormente orientate a fluidifica-
re i passaggi delle pratiche da un servizio all’altro, da un ente all’altro.

Per il Comune di Ragusa le medesime criticità, in una situazione per molti
aspetti diversa dovuta al livello di autonomia della Regione Siciliana, pro-
vengono da molto più lontano, sempre legate ai processi di delega di funzio-
ni a province (LR 9/86) e comuni (LR 1/79), oltre alle numerose leggi di set-
tore che hanno lasciato e lasciano alcune funzioni in capo alla Regione. Ciò
inevitabilmente influisce sui tempi e, spesso, sulla farraginosità di alcuni
procedimenti. Questione resa ulteriormente più complicata dalla LR  5/2011
sui procedimenti amministrativi che riduce ulteriormente i tempi previsti
con la legge 69/2009.

Il problema del raccordo tra i diversi soggetti che partecipano ad un proce-
dimento amministrativo è questione centrale per il miglioramento delle
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performance della PA. Il tentativo più avanzato, pur con luci ed ombre di
questi anni che hanno motivato i recenti interventi legislativi e normativi, è
sicuramente rappresentato dallo Sportello Unico per le Attività Produttive. Il
concetto stesso di “procedimento unico” ha determinato, con un processo
faticoso e spesso intermittente, un percorso di collaborazione e di accordi
interistituzionali che, nei casi più riusciti, ha fatto sì che, sotto la regia del
Responsabile SUAP, tutti gli enti rispettassero i tempi stabiliti dalla norma e
in diversi casi anche tempi inferiori.

Fatte salve le cosiddette normative speciali – ambiente, beni culturali, ecc. –
si è affermato il principio che è il responsabile del procedimento che ha la
responsabilità dei soggetti interessati affinché rispettino i tempi previsti.

Un meccanismo simile, anche se più complesso in quanto i soggetti pub-
blici interessati ai procedimenti non inerenti le attività produttive sono meno
“abituati” a forme di collaborazione interistituzionale, dovrebbe essere adot-
tato anche per tutti gli altri procedimenti. Il presupposto perché ciò possa
avvenire è un salto di qualità di tutta la PA nella affermazione e nella pratica
– che poi è quella percepita da cittadini e imprese – che non esistono tante
PA – ma esiste una unica PA suddivisa solo funzionalmente per compiti,
responsabilità e strutture in istituzioni diverse.

Questo comporta un livello di cooperazione interistituzionale orientata al
servizio, all’utenza finale che sarà sempre più necessaria per evitare, tornan-
do alla questione dei tempi di durata dei procedimenti, quello che potremmo
chiamare il “paradosso dei regolamenti”. Infatti prendendo alla lettera la leg-
ge n. 69/2009 che prevede che ogni Ente, con proprio regolamento, possa
dilatare i tempi dei propri procedimenti che per diverse ragioni/motivazioni
non riesce a svolgere in 30 giorni, in assenza di accordi interistituzionali si
possono avere dei veri e propri paradossi, ovvero difformità dei tempi dei
diversi sub-procedimenti rispetto al procedimento principale e di conse-
guenza una possibile incognita, per il responsabile del procedimento su
quanto effettivamente quel procedimento durerà.

Il lavoro sulle schede dei procedimenti dei settori ha permesso di eviden-
ziare, almeno in parte, i cosiddetti “colli di bottiglia”, le strozzature che con-
tribuiscono all’allungamento dei tempi di conclusione e di risposta, e una
difficoltà a conteggiarne “tempi certi”.
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I laboratori sui “flussi procedurali di pratiche vere”

Per dare alle quattro amministrazioni un punto di riferimento concreto sul-
le modalità di gestione dei procedimenti e sui tempi effettivi di trattazione
delle pratiche, è stato avviato un lavoro di analisi del flusso procedurale di
alcune pratiche “vere”. Si è deciso con i gruppi di lavoro di analizzarne, a
campione, un certo numero, prese dai settori maggiormente interessati a pro-
cedimenti legati ad attività produttive o di servizi. L’analisi è servita almeno
a tre scopi:
• Il lavoro di scomposizione e analisi dei diversi passaggi che compongono i

procedimenti ha contribuito a far emergere e a conoscere problematiche
che molto spesso i Referenti di settore ignoravano.

• In moltissimi casi, le criticità sia in termini di procedimento – passaggi e
sub-procedimenti semplificabili – sia in termini di tempi, derivano, per le
province calabresi, dalla incompleta attuazione della LR 34/2002 (trasferi-
mento di competenze e deleghe dalla regione agli enti locali) e, per la Sici-
lia, dalle LR 9/86 e 1/79.

• Le tabelle riassuntive forniscono informazioni utili per i procedimenti di
durata superiore a 30 giorni ai dirigenti che devono indicare i “tempi rite-
nuti congrui” e le relative motivazioni.

I laboratori della Provincia di Catanzaro e del Comune di Ragusa hanno
analizzato ognuno 24 pratiche. La Provincia di Reggio Calabria ne ha analiz-
zate 5 perché il periodo è coinciso con le elezioni provinciali.

Le schede riassuntive sono state organizzate con alcuni dati salienti del
flusso. A titolo di esempio segue uno stralcio di quella della Provincia di
Catanzaro.
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Scheda riassuntiva Provincia di Catanzaro
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Ente: Provincia di Catanzaro Schema riassuntivo Flusso Procedurale su pratiche “a campione”

N° scheda
Nome 

procedimento
Settore

Sub-
Procedimenti

Giorni Note

1-CZ
Danni alle strutture agricole da

calamità
Agricoltura Regione

Ministero-U.E.-
1.478 Regione-Ministero e U.E.

impiegano la >parte dei
tempi

2-CZ
Autorizz. Ricerca acqua sotter-

ranea
Prot. Civile e 
Geologica

Comune 85

3-CZ
Concess. Derivaz. Acque sotter-

ranee
Prot. Civile e 
Geologica

Comune-Regione 613

4-CZ
Attraversamento e fiancheggia-

mento, posa rete fognaria su
strada provinciale

Espropri Sett. Manutenz. 48

5-CZ

Attraversamento e 
fiancheggiamento, posa rete
fognaria su strada provinciale

in centro abitato

Espropri Sett. Manutenz.-
Comune

93-137 93 Tempo Provincia- 137
per il richiedente (dal

Comune)

6-CZ
Concess. Contributi al Comune

di …. per manifestazione 
culturale

Amministraz. Ragioneria 71

7-CZ
Concessione contributo Att. Prod. extra 

agricole
Sett.Finanziario 42

8-CZ
Riconoscimento qualifica IAP

(imprenditore agricolo 
professionale)

Politiche agricole // 22

9-CZ
Nullaosta passo carrabile Espropri Sett. Manutenz.-

Comune
46-64 46 Tempo Provincia- 64

per il Richiedente (dal
Comune)

10-CZ
Acquisto servizi- Stampa biglietti
augurali e locandine Parco del-

le Biodiversità

Ambito Supp. 
Istituzionale

Contabilità e Bilan-
cio

27 per il settore + 26 per
Sett. Bilancio = 53

11-CZ Autorizzazione autoscuole Trasporti // 9

12-CZ

Approvazione piano comunale
spiaggia

Urban. e 
Gestione Territorio

Comune- Sett.
Urban. Provincia-
Sett. Geolog.NOP-
Regione-Demanio-

Cap. Porto.

836

13-CZ
Richiesta contributo Associazio-

ne ONLUS
Amministraz. Ragioneria 115

14-CZ
Controllo attività edilizia Urban. e 

Gestione Territorio
Comune da 120

in poi
Procedimento “tipo”

15-CZ
Centri Revisione Trasporti Ex-MCTC- Uff. Deli-

bere.
30gg Se i sub-proced. stanno

nei tempi

16-CZ

Parere verifica assoggettabilità
a VIA

Tutela e sviluppo
ambientale

Urbanistica- ex-
Genio Civile.-N.O.

Paesagg.- Reg.Cal-
Dip.Ambiente.

45 gg Il procedimento si chiu-
de con la spedizione alla

Regione



Le bozze dei regolamenti e i “tempi congrui” dei procedimenti

Dopo la presentazione dei risultati dei laboratori ai dirigenti e ai referenti
di tutti i settori a Catanzaro e Ragusa si è passati, in tutte e quattro le ammi-
nistrazioni, ad altre due attività:
• predisposizione della bozza di regolamento;
• definizione, per i procedimenti con tempi superiori a 30 giorni, dei “tempi

ritenuti congrui” con le relative motivazioni da inserire nei rispettivi rego-
lamenti.

A marzo 2011 si è iniziato a lavorare a Catanzaro con un gruppo di lavoro
ristretto su una prima bozza di regolamento. Dopo diversi incontri si è per-
venuti ad una bozza ritenuta sufficientemente completa per sottoporla al
segretario generale e ai dirigenti per le loro osservazioni, integrazioni, pro-
poste di modifica. Passo necessario per giungere alla formale consegna
all’amministrazione e al Consiglio per la sua discussione e adozione. 

A Reggio Calabria a fine giugno, con lo stesso metodo, il gruppo di lavoro ha
consegnato la bozza definitiva all’amministrazione e la giunta provinciale,
con Delibera n. 264 dell’11/8/2011 ne ha deliberato la presa d’atto formale.
Prossimo passaggio sarà la consegna al Presidente del consiglio provinciale
per la calendarizzazione della sua discussione e successiva approvazione.

A Cosenza il Gruppo di lavoro ha prodotto una bozza di regolamento pre-
sentata e discussa a luglio con il segretario generale.

A Ragusa il gruppo di lavoro ha prodotto una bozza di regolamento pre-
sentata a luglio ai dirigenti e ai referenti dei settori e consegnata al segretario
generale per i passaggi successivi con l’amministrazione e il consiglio comu-
nale. L’amministrazione per valorizzare il lavoro svolto nel progetto e per
mettere a sistema l’attività di semplificazione, di misurazione dei tempi, di
trasparenza, ha deciso, con determinazione sindacale n. 73 del 26 maggio
2011, di costituire un gruppo di lavoro permanente intersettoriale con il com-
pito di garantire l’applicazione della legge 69/2009 per come modificata dal-
la LR 5/2011. Questa importante decisione consentirà al comune di monito-
rare nel tempo la propria attività, di avere le informazioni necessarie per
migliorarla ed essere sempre più rispondente alle esigenze dei cittadini. La
discussione e l’approvazione dei regolamenti è condizione necessaria per la
pubblicazione sui rispettivi portali e siti web delle informazioni relative ai
procedimenti amministrativi come previsto dalla norma.

In tutte e quattro le bozze finali di regolamento i gruppi di lavoro hanno
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inserito la delega, da parte del consiglio alla giunta, per approvare le schede
informative sui procedimenti e per provvedere alla loro modifica e integra-
zione. Questo per evitare che su ogni modifica dovesse esprimersi il Consi-
glio, come era previsto in alcuni dei loro regolamenti degli anni ’90.

In parallelo al lavoro sui regolamenti è stato portato avanti quello relativo
alla identificazione dei tempi superiori a 30 giorni ritenuti congrui per la chiu-
sura dei procedimenti, da inserire nelle tabelle da allegare al regolamento.

I dirigenti dei settori hanno vidimato le schede dei diversi servizi/uffici.
Per i procedimenti superiori a 30 gg. sono stati inseriti i tempi ritenuti indi-
spensabili (congrui) per concludere il procedimento.

Sono state indicate, inoltre, le motivazioni (anche se occorrerà una mag-
giore e migliore descrizione) per cui i 30 gg. non erano sufficienti a gestire il
procedimento. A titolo di esempio segue la scheda con i tempi ritenuti con-
grui e le motivazioni.

L’importanza del “fattore umano”

In un progetto come “Regioni Sempli.C.I.” che coinvolge direttamente l’in-
tera struttura degli enti, che si occupa delle modalità e dei tempi di svolgi-
mento delle attività legati ai procedimenti amministrativi, il fattore umano
diviene, ovviamente, decisivo.

Da questo punto di vista sia i responsabili che i referenti di progetto hanno
dimostrato, al di là dei singoli risultati, una volontà e una determinazione nel
raggiungimento dei risultati molto forte.

La conferma da parte del Sindaco di Ragusa dell’intero gruppo di progetto
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Provincia di  ...... (ESEMPIO)

Settore Difesa del Suolo e Protezione Civile

SERVIZIO
Denominazione e

oggetto del procedi-
mento amministrativo

A chi è
rivolto

Sub-proce-
dimento

Riferimenti
normativi

Responsabile
del procedi-

mento

Organo
Decisore

Durata
(in giorni)

Tempi
ritenuti
congrui

Motivazione

Settore
Difesa Suolo
e Protezione
Civile

Progettazione ed ese-
cuzione e collaudo di
opere di difesa e/o
riqualificazione del
litorale

Collettività Rilievi/ Auto-
rizzazioni
/Pareri/ Bandi
e gare

Legge 
Regionale n.34,
art.88 e 97
Decreto 
Legislativo
163/2006 DPR
207 del 2010
regolamento

Ing. Rossi Mario Dirigente set-
tore-Funzio-
nario respon-
sabile

120 90 gg x
fase

Procedimen-
to particolar-
mente com-
plesso per
molti sub-
procedimenti

Settore 
Difesa Suolo
e Protezione
Civile

Esecuzione di sopral-
luoghi tecnici a
seguito di richiesta di
intervento da parte
dei comuni o altri enti
pubblici o privati

Enti 
pubblici e 
privati

Rilievi tecnici LR n. 34/2002,
legge n.
241/1990 e
s.m.i.

Ing. Rossi Mario Dirigente 
Ufficio-Fun-
zionario

30 60 Carenza per-
sonale tecni-
co addetto



nella determinazione sindacale del maggio 2011 d’istituzione del gruppo di
lavoro permanente, va interpretata sicuramente come la valorizzazione non
solo delle competenze dei singoli partecipanti, ma anche dell’affiatamento e
dello spirito di collaborazione che nei mesi di lavoro comune si sono creati.

Anche nelle province calabresi si sono costruite condizioni simili che, se
verranno “strutturate”, porteranno ad avere dei primi nuclei operativi sulla
semplificazione e sulla trasparenza. Questi nuclei potranno continuare il
lavoro e, di fatto, introdurre come una “normale e continua” attività dell’en-
te la razionalizzazione e la semplificazione dei procedimenti, nonché la ridu-
zione dei tempi. Inoltre questi nuclei intersettoriali, come a Ragusa, avranno
il compito di tenere aggiornate le informazioni che, dopo l’approvazione dei
regolamenti, saranno pubblicate sul portale degli enti.

Infatti, in tutte e quattro le esperienze, sin dall’inizio del progetto, si è con-
cordato sul fatto che il percorso che si stava avviando – mappatura dei pro-
cedimenti, regolamento, pubblicazione delle informazioni – aveva senso solo
se impostato con un’ottica di attività permanente evitando così, come acca-
duto per i regolamenti ancora in essere dagli anni ‘90 presso tutti e quattro gli
Enti, che una volta approvati “invecchiassero” senza che nessuno li aggior-
nasse e li rendesse uno strumento vivo dell’amministrazione.

Le attività svolte “in numeri”

Per dare un’idea del lavoro che le amministrazioni, insieme a Formez PA,
hanno svolto vengono, nella tabella che segue, riportati i volumi delle attività.
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ATTIVITÀ

N° Incontri in plenaria con i Dirigenti e i Referenti 10

N° Incontri in plenaria con i Referenti 8

N° Incontri con i Gruppi di lavoro 21

N° Laboratori su analisi di flusso delle pratiche 7

N° “Pratiche vere” analizzate nei Laboratori 53

N° Bozze di regolamento realizzate 11

N° Procedimenti censiti Ente Provincia (dati Provincia Reggio Calabria) 278

N° Procedimenti censiti Comune di Ragusa 249



Considerazioni finali e di prospettiva

L’esperienza realizzata nel progetto con i gruppi di lavoro, i laboratori, i
responsabili e i referenti dei settori ha evidenziato, pur nella diversità orga-
nizzativa, territoriale e di dimensione dei quattro enti alcune criticità comu-
ni e alcune indicazioni per il futuro.

Per esempio su come superare le discrasie e i tempi morti all’interno e all’e-
sterno dell’ente.

In molti casi il passaggio materiale, cartaceo, della pratica dal protocollo
generale al responsabile del procedimento e poi tra un ufficio/servizio e l’al-
tro, la richiesta di pareri o la necessità di endoprocedimenti o sub-procedi-
menti comportano una serie di tempi morti. Questi potrebbero essere ridotti
notevolmente sia con una maggiore attenzione ai flussi procedimentali e agli
aggiustamenti organizzativi, sia con un migliore utilizzo delle tecnologie.
Infatti, in tutti e quattro gli enti ancora non è operativa la dematerializzazione
del cartaceo presso il protocollo generale e la costituzione della pratica “vir-
tuale” da far circolare esclusivamente in via telematica presso tutti gli uffici
interessati. 

La sola Provincia di Reggio Calabria sta lavorando in questo senso.
Ancora più problematici risultano essere i rapporti con gli altri enti, spesso

coinvolti nei procedimenti, che, sostanzialmente, dettano i tempi e non vi sono
accordi interistituzionali operanti. Costituiscono un’eccezione i procedimenti
SUAP del Comune di Ragusa, per i quali, con il Coordinamento provinciale
creato nel 2006 e i successivi accordi stipulati dal SUAP Comunale, sono state
determinate regole che in qualche modo cercano di vincolare tutti i soggetti.

La mancanza di accordi interistituzionali crea problemi sui tempi e man-
tiene intatte le strutture dei procedimenti con scarse possibilità di poter pro-
cedere alla loro razionalizzazione e semplificazione sostanziale. In particola-
re, come accennato più volte, le province calabresi lamentano difficoltà di
questo tipo in merito alla gestione dei procedimenti amministrativi frutto del
passaggio di deleghe e competenze avvenuto con LR 34/2002 e, in generale,
nei rapporti con l’Ente Regione.

Anche da questo punto di vista l’esperienza in fase di realizzazione per
quanto attiene il SUAP può tornare utile come modello da seguire. L’imple-
mentazione del portale nazionale www.impresainungiorno.it e, soprattutto, i
portali regionali si basano tutti su 3 principi: 
• accesso on line a tutte le informazioni e agli strumenti per attivare una pra-

tica, a cominciare dalla parte informativa (“cosa occorre produrre da parte
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del richiedente per avviare l’attività in SCIA o attraverso istanza”) e dalla
disponibilità della modulistica, fino alla possibilità di effettuare i paga-
menti necessari direttamente via web; 

• gestione on line di tutto il procedimento da parte del responsabile in inter-
connessione telematica con gli altri uffici ed enti interessati; 

• interlocuzione utente-SUAP via internet e possibilità da parte dell’utente
di verificare lo stato di avanzamento della pratica e di ricevere l’autorizza-
zione finale.

Sicuramente, insieme all’avanzamento dell’amministrazione digitale, il
rafforzamento della cooperazione dentro l’amministrazione e con le altre
amministrazioni rappresenta la chiave di volta per una PA efficiente, traspa-
rente e rapida. Su questo piano il fattore umano, la motivazione e la forma-
zione continua del personale possono essere l’elemento distintivo e vincen-
te. La tecnologia da sola non è sufficiente, così come non bastano solo risor-
se umane preparate, è necessaria una giusta combinazione tra azione legisla-
tiva, traduzione regolamentare, processi organizzativi, strutture “dedicate”,
cooperazione interistituzionale, dotazione tecnologica adeguata, per ottenere
e mantenere risultati stabili nel tempo.

Il lavoro di adeguamento alla normativa sul procedimento può raggiungere
i risultati sperati solo se le amministrazioni lo qualificano come una norma-
le e continua attività dell’ente. Questo comporta la creazione di strutture,
anche di piccole dimensioni, intersettoriali che di questo si occupino e ne
abbiano la responsabilità. L’approvazione dei regolamenti e la pubblicazione
dei termini dei procedimenti è solo il primo passo verso una cultura della tra-
sparenza dei procedimenti amministrativi verso i cittadini e le imprese.
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Il Rapporto pubblicato in questo volume aggiunge un ulteriore importante
tassello al filone di ricerca sulla semplificazione amministrativa nelle regio-
ni e negli enti locali che il Formez ha avviato da quasi un decennio.

Già nel 2004, infatti, nell’ambito del progetto “Simpliciter - esigenze, espe-
rienze, effetti della semplificazione”, è stato pubblicato un primo Rapporto
su “La semplificazione amministrativa nelle regioni”29, opera di un gruppo
di ricerca, composto da professori universitari, funzionari della pubblica
amministrazione, giovani ricercatori. I presupposti e gli obiettivi della ricer-
ca sono così spiegati nella introduzione al volume, in un passaggio che trac-
cia di fatto il programma di lavoro anche per gli anni a seguire: “Lo Stato (…)
non “è più l’unica cerniera del diritto amministrativo”. Non dovrebbe più
essere, quindi, neppure l’unica cerniera dell’azione di semplificazione di
quel diritto (…). Oltre lo Stato, e in particolare in ambito europeo, le inizia-
tive di semplificazione amministrativa, e in generale di miglioramento del-
la qualità della regolazione amministrativa, si vanno moltiplicando. Ma cosa
accade dentro lo Stato? E, in particolare, dentro lo Stato italiano? Qui, nel-
l’ultimo quinquennio, in una misura che non ha precedenti nella storia ita-
liana, e ha pochi paragoni nelle più recenti esperienze di altri Paesi, la pro-
duzione di regole amministrative si è spostata dal centro verso la periferia
(…). Di conseguenza, la politica di semplificazione amministrativa è chia-
mata ad inseguire la dislocazione della produzione normativa, adeguandosi
al mutamento istituzionale. Fin dagli inizi degli anni Novanta, essa si è
affermata stabilmente al livello dello Stato. Ma, ora, deve assolutamente
conquistare il livello regionale e locale. Di più, essa dovrebbe muovere da
quel livello, ricevendo dalla periferia, e in particolare dai governi regionali,
il proprio impulso. Questo rovesciamento di prospettiva pone alle regioni
numerosi problemi, e richiede uno sforzo significativo. In primo luogo, uno
sforzo di ordine conoscitivo. Le regioni dovrebbero, anzitutto, avviare una
riflessione sull’esperienza da ciascuna di esse compiuta, sin qui, in tema di
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semplificazione amministrativa”. Per svolgere questo programma di ricerca,
per la parte ad esso assegnata, il Rapporto del 2004 è articolato in tre parti.
Le prime due, più vicine, per approccio, alla letteratura di diritto ammini-
strativo e costituzionale degli anni Novanta del secolo scorso, riguardano
rispettivamente la disciplina costituzionale sul riparto delle competenze in
materia tra lo Stato e le regioni (dovendosi, peraltro, tenere conto delle con-
seguenze della riforma costituzionale del 2001 e interrogarsi sulla confor-
mità ad essa della disciplina statale) e le norme regionali sulla semplifica-
zione. A questo ultimo riguardo, in particolare, si rileva che le regioni han-
no avviato un vasto programma di semplificazione e che questo, specie se
messo a confronto con quelli ottenuti nel corso degli anni Novanta, produ-
ce buoni risultati; tuttavia, l’attivismo regionale, per buona parte, è debitore
dello Stato, dal momento che si realizza soprattutto a partire dalla seconda
metà degli anni Novanta, in concomitanza delle leggi annuali di semplifica-
zione e di altre importanti leggi statali di settore. Le misure regionali tendo-
no a ripetere i contenuti di quelle statali, e, anche per questo, presentano un
notevole grado di omogeneità tra loro. Semplificazione e autonomia, quindi,
procedono in direzioni opposte tra loro.

La terza, ed ultima, parte del Rapporto ha valutato l’applicazione delle misu-
re di semplificazione in un campione di nove regioni. Quattro le caratteristiche
principali di questa esperienza. Anzitutto, questa deve parte dei suoi progressi
ad appositi progetti di supporto predisposti dalle amministrazioni centrali:
quindi, alla subalternità nei riguardi dello Stato sul piano delle norme, le regio-
ni sommano quella sul piano dell’applicazione. Condizionamenti importanti
per la scelta degli interventi di semplificazione, poi, derivano dalle associazio-
ni imprenditoriali: le regioni, quindi, ai condizionamenti dello Stato sommano
quelli degli interessi privati. In terzo luogo, gli enti locali partecipano alla fase
di elaborazione ed attuazione delle decisioni regionali. Infine, analogamente a
quanto aveva fatto lo Stato nel corso degli anni Novanta, le regioni passano da
misure puntuali e settoriali di semplificazione a normative di carattere genera-
le. La debolezza nella fase progettuale ed attuativa, quindi, si combina con la
coralità dei programmi di semplificazione regionali, ai quali, come si è visto,
prendono parte una pluralità di soggetti pubblici e privati.

Qualche anno dopo, sempre nell’ambito del medesimo progetto “Simplici-
ter”, il Formez pubblica un altro volume30 su “La semplificazione tra Stato,
regioni e autonomie locali. Il caso della legge 241”. L’attenzione, in questo
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caso, si è concentrata essenzialmente sugli istituti di semplificazione regola-
ti dalla legge del 1990, le innovazioni ad essi introdotte da una legge del
2005, e la loro applicazione nelle regioni. Di nuovo, si pone il problema del-
le conseguenze della riforma costituzionale del 2001 sulla politica della sem-
plificazione; si ribadisce l’auspicio che le regioni diventino “i principali cen-
tri di disciplina dell’amministrazione e conseguentemente si [facciano cari-
co] dell’iniziativa di attivare processi di semplificazione delle procedure
amministrative”. Sul piano del metodo, infine, alla ricognizione generale sul-
le tendenze delle politiche regionali, che aveva caratterizzato la precedente
indagine, si sostituisce l’analisi specifica sulla amplificazione per le ammi-
nistrazioni regionali delle nuove norme statali di semplificazione. 

Parallelamente, pur se non dedicato espressamente al tema della semplifi-
cazione (interessa per avere il quadro delle caratteristiche dell’amministra-
zione regionale e delle basi stesse della politica di semplificazione) la parte
dedicata ai procedimenti regionali nel capitolo sui procedimenti ammini-
strativi (scritto da Aldo Sandulli e Tommaso di Nitto) della ricerca Formez31

“Note e commenti sul sistema amministrativo italiano - 2004”. Ne emerge, tra
l’altro, che il numero dei procedimenti gestiti dalle regioni e la loro durata
media non differiscono in modo significativo da quelli dello Stato. Ne
discendono due possibili ipotesi di lavoro: il decentramento di competenze
non comporta di per sé lo snellimento e l’accelerazione dell’azione ammini-
strativa. Nel loro complesso, le amministrazioni regionali presentano caratte-
ristiche e problemi analoghi a quelli dell’amministrazione centrale. 

Tracciato il quadro sulle precedenti ricerche, ci si può domandare ora quali
sono le principali conclusioni del Rapporto sull’attuazione della legge
69/2009 nelle regioni e negli enti locali pubblicato in questo volume. Esso è
interessante solo per quanto riferisce circa la prima attuazione della legge
69/2009 nelle regioni e negli enti locali? O da esso si possono trarre conside-
razioni di carattere generale sugli sviluppi recenti delle misure di semplifica-
zione in ambito regionale e locale? E, nel caso si risponda affermativamente a
questa ultima domanda, cosa ne è della questione di fondo dibattuta nelle pre-
cedenti ricerche? La politica di semplificazione è più policentrica o le regioni
e gli enti locali continuano a dipendere dallo Stato? Procediamo per punti.

Nell’approccio utilizzato dal Formez in questa indagine ci sono almeno tre
elementi di novità ed uno di continuità rispetto alle precedenti ricerche.
Novità, anzitutto, perché la ricerca non riguarda solo le regioni, ma anche (e

129

CONCLUSIONI

31 Quaderno 38, 3 voll. Formez 2005.



soprattutto) gli enti locali. Perché, poi, come spiega Francesca Ferrara nella
Introduzione, la ricognizione e l’analisi delle misure adottate dalle regioni e
dagli enti locali si intrecciano strettamente con gli esiti dell’attività di sup-
porto e di formazione svolta dall’Istituto medesimo nei confronti di una quin-
dicina di amministrazioni dell’Obiettivo convergenza che hanno aderito al
progetto “Regioni Sempli.C.I. - Regioni (da) Semplificare per i Cittadini e le
Imprese”. Infine, perché l’indagine meno riguarda l’intero complesso delle
amministrazioni regionali e locali e l’intera gamma delle misure di semplifi-
cazione da esse adottate, più si concentra su uno specifico gruppo di ammi-
nistrazioni e su specifici interventi da essi posti in essere (quelli, appunto,
per dare attuazione alla legge n. 69/2009). 

D’altra parte, così come già per la ricerca seguita alla approvazione della
legge n. 15/2005, il progetto e il Rapporto che lo conclude muovono dalla esi-
genza specifica di seguire l’applicazione data dalle regioni e dagli enti locali
ad una nuova disciplina statale.

È cambiato anche il contesto normativo. Un altro importante elemento di
novità rispetto al passato riguarda il contesto normativo nel quale l’indagine
si svolge. Proprio la legge 69/2009, dalla quale origina il Rapporto, infatti,
introduce norme generali che ampliano lo spazio occupato dalla disciplina
statale del procedimento amministrativo a scapito delle autonomie regionali
e locali. Nel riscrivere la norma della legge 241/1990 dedicata ai rapporti tra
lo Stato e le regioni (art. 29), il legislatore del 2009 utilizza due diverse tec-
niche di centralizzazione della disciplina. Da un lato, prevede che determi-
nate norme della legge sul procedimento si applichino a tutte le amministra-
zioni pubbliche, ivi comprese, quindi, quelle regionali e locali (tra queste,
per esempio, quelle sulle conseguenze per il ritardo dell’amministrazione
nella conclusione del procedimento). Dall’altro, generalizzando una tecnica
già adottata nel passato recente, attribuisce ad altre disposizioni della legge
del 1990 la qualifica di “livelli essenziali delle prestazioni civili”, con la con-
seguenza di legittimare, in ragione della disciplina costituzionale, la compe-
tenza esclusiva dello Stato a dettare la relativa disciplina: alle regioni e agli
enti locali residua la facoltà di prevedere livelli superiori di tutela per i cit-
tadini, ma non sarebbe loro possibile, in ipotesi, stabilire tutele minori rispet-
to a quelle assicurate dallo Stato stesso. Si espande, perciò, il peso del centro
e della sua regolamentazione e l’autonomia regionale e locale si deve svolge-
re entro i binari fissati dalla legge dello Stato.

Le regioni continuano ad imitare lo Stato. Se si mettono a confronto le
misure regionali più recenti (delle quali il Rapporto compie un’esauriente
analisi) con quelle adottate dallo Stato nell’ultimo decennio, emerge un altro
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importante elemento di continuità con il passato: le regioni mutuano dallo
Stato soluzioni, misure, tecniche di semplificazione. Gli esempi sono nume-
rosi: la Regione Siciliana prevede una legge annuale di semplificazione, così
come aveva fatto per lo Stato la legge  59/1997. Il Piemonte e l’Emilia Roma-
gna istituiscono nuclei tecnici per la semplificazione delle norme e delle pro-
cedure, che richiamano, anche nella denominazione, il nucleo per la sempli-
ficazione delle norme e delle procedure previsto dalla legge n. 50/1999 (come
è noto, il nucleo è stato poi soppresso, e sostituito, almeno in parte, dall’U-
nità per la semplificazione e la qualità della regolazione). La Liguria, ancora,
prevede un programma annuale di semplificazione, sulla scorta del piano
annuale per la semplificazione e la qualità della regolazione previsto da una
legge statale del 2006. Lo Stato viene imitato anche nella struttura della disci-
plina: anche quella regionale, infatti, si articola su due livelli, quella della
legge che fissa i principi e detta le norme di base, quella di regolamento che
definisce la disciplina di dettaglio. 

Trova conferma, pertanto, la sostanziale subalternità del  potere regionale e
locale a quello centrale, ma con una novità interessante. L’imitazione regio-
nale riguarda in molti casi misure che, nell’esperienza statale, hanno funzio-
nato poco o male. Si prenda, per esempio, il caso delle leggi annuali di sem-
plificazione, l’ultima delle quali è del 2005 e, in precedenza, comunque,
adottate dal Parlamento sempre in ritardo rispetto al relativo anno di riferi-
mento. Naturalmente, il fallimento dello Stato non fornisce, di per sé, ele-
menti prognostici circa l’esito delle analoghe iniziative intraprese dalle regio-
ni e può darsi, quindi, che esse riescano dove lo Stato non è riuscito. Ma col-
pisce che la dipendenza delle autonomie regionali e locali rispetto al potere
centrale non trovi ostacoli neanche nei casi di suo più manifesto insuccesso.

Le regioni e gli enti locali faticano a adeguarsi alle norme statali. Il Rap-
porto riferisce che le norme regionali di recepimento della legge 69/2009
sono ancora poche e che, in taluni casi, anche per effetto della rapida suc-
cessione in un breve lasso di tempo, di numerosi provvedimenti statali di
semplificazione, queste hanno preferito intervenire solo su specifici aspetti
della riforma statale, lasciandone incompiuti altri.

Anche questa non è una novità, perché problemi dello stesso tipo sono stati
segnalati anche per le altre normative di semplificazione, a partire dalla legge
241/1990. L’ulteriore conferma di questa tendenza, però, solleva un problema
di carattere generale. Anche se si prescinde dalle considerazioni di ordine
costituzionale (che imporrebbero di riconoscere, come si è osservato, una più
ampia autonomia alle regioni e agli enti locali in tema di disciplina del proce-
dimento e della relativa semplificazione), e ci si pone in una prospettiva “sta-

131

CONCLUSIONI



talistica”, si deve osservare che la tecnica spesso utilizzata dal legislatore sta-
tale di dettare norme e principi e di imporre a regioni ed enti locali di adeguarsi
alle une e agli altri ha prodotto fin qui risultati scarsamente apprezzabili in ter-
mini di effettività. Ci si può domandare, di conseguenza, se non sia preferibile
per lo Stato sperimentare tecniche diverse per ottenere una effettiva espansio-
ne delle politiche di semplificazione regionali e locali;  e se, quindi, a quelle di
command and control, alle quali ha fatto ampiamente ricorso fin qui, lo stesso
non possa sostituire, per esempio, tecniche per premiare le best practice regio-
nali e locali o espandere le iniziative di supporto operativo per la realizzazio-
ne di una serie di specifici progetti regionali e locali. 

Si sviluppa una amministrazione della semplificazione. La ricerca Formez
mostra, infine, un’altra tendenza nelle politiche di semplificazione regiona-
le: anche essa già in atto da qualche anno nelle amministrazioni centrali; par-
ticolarmente accentuata per le amministrazioni che hanno preso parte al pro-
getto del Formez, in ragione dei contenuti dello stesso progetto; che segna,
comunque, una innovazione significativa rispetto al passato. Essa può essere
riassunta nei seguenti termini. La politica di semplificazione non è più sola-
mente affare del legislatore e non si svolge, pertanto, solo o prevalentemente
attraverso norme. All’opposto, si sviluppa una “amministrazione della sem-
plificazione” fatta di un complesso di organismi preposti alla elaborazione e
all’attuazione di quella politica e di una pluralità di funzioni amministrative
preordinate al perseguimento di quegli obiettivi. 

Sotto il primo profilo, da un lato, in molte amministrazioni regionali e loca-
li è stato istituito un apposito assessorato alla semplificazione: questo, quin-
di, costituisce parte integrante del programma di governo della Giunta e ha
un suo responsabile politico. Dall’altro lato, secondo quanto riferisce nel suo
contributo Alessandra Caldarozzi e secondo, anche, quelli che sono i risulta-
ti del progetto del Formez, si costituiscono organismi per la ricognizione dei
procedimenti (task force); nuclei per la semplificazione; sistemi di analisi e
di valutazione permanente dei procedimenti, ecc.

Sotto il secondo aspetto, come già si è osservato, per l’attuazione delle poli-
tiche di semplificazione regionali e locali, si disciplinano funzioni di piani-
ficazione (i programmi annuali di semplificazione ai quali si è fatto cenno),
di valutazione e di conoscenza (si pensi, per esempio, al censimento dei pro-
cedimenti di propria competenza posto in essere dalle regioni, dalle provin-
ce e dai comuni che hanno aderito al progetto del Formez; o, per altro verso,
alle attività di misurazione degli oneri amministrativi che, sulla scorta delle
analoghe esperienze statali, si cominciano a diffondere anche nelle ammini-
strazioni periferiche). 
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