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L’ampio progetto di riforma della rego-
lamentazione sull’avvio dell’attività d’im-
presa in corso in Italia permette d
suddividere gli interventi succedutisi ne
tempo in GLUHWWL, LQGLUHWWL e DPELHQWDOL. Il pri-
mo tipo di misure agisce soprattutto nel p
riodo precedente alla costituzion
dell’impresa, e comprende la normativa 
dettaglio esplicitamente indirizzata a mod
ficare l’LWHU amministrativo che precede l
costituzione di un’attività imprenditoriale
(numero di giorni e di procedure necessa
a costituire legalmente un’impresa, eventu
li richieste di autorizzazioni legali, ecc.). S
tratta di norme immediatamente percepib
soprattutto da chi intende costituire un’im
presa di dimensioni piccole e medie, e su
quali si sono concentrati i più interessan
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Tab. 1 INDICATORI DI RIGIDITÀ DELL'AMBIENTE NORMATIVO
PER PAESE E PER FORMA GIURIDICA

(ANNO 1996)

Fonte: ISAE (2000).
(1) In parentesi è indicata la sigla del tipo di impresa italiana per ciascuna forma giuridica

Paesi
Public limited

company
(Spa) (1)

Private limited
company
(Srl) (1)

Partnership
(SnC) (1)

Sole trader
(individuali) (1)

Francia 2,00 2,37 2,81 1,95

Germania 1,98 2,40 1,48 0,38

Irlanda - 0,32 0,36 0,07

Italia 3,19 2,20 1,85 2,86

Olanda 1,91 1,54 0,25 0,84

Regno Unito 1,18 0,23 0,12 0,42

Spagna 2,39 1,27 0,81 0,69

Stati Uniti 0,00 0,00 0,00 0,00
provvedimenti degli ultimi anni. Gli interventi
indiretti incidono invece sulla costituzione di
un’impresa sia H[�DQWH (provvedimenti di sti-
molo alla crescita dei mercati finanziari) sia H[�

SRVW (iniziative di riforma e snellimento del si
stema giudiziario). Infine, gli interventi am
bientali comprendono tutte le misur
finalizzate a creare un ambiente istituziona
favorevole alla competitività delle imprese
come le recenti misure di ammodernamen
della Pubblica Amministrazione e di controll
della qualità della regolamentazione (H�JRYHUQ�

PHQW, Analisi d’Impatto della Regolamentazio
ne, Nucleo e Osservatorio per l
semplificazione amministrativa, ecc.), cui è d
aggiungere la continua attività di sostegno o
ferta dall’Autorità Garante della Concorrenza
del Mercato nell’innestare una “cultura dell
concorrenza” in un contesto non avvezzo a
regole della competizione pura di mercat
Nelle pagine seguenti si tenterà di dare con
dei principali sviluppi intervenuti nella regola
mentazione amministrativa relativa allo VWDUW

XS delle imprese in questi ultimi anni, soffer
mandosi per lo più sugli interventi di tipo dire
to, ma accennando anche a quelli indiretti

ambientali1.

/D�VLWXD]LRQH�D�PHWj�GHJOL�DQQL�¶��

Il Rapporto trimestrale ISAE dell’aprile
2000 mostra come nel 1996, all’intern
dell’area OCSE, l’Italia presenta ancora un am
biente normativo particolarmente rigido (tabe

1 Per un’analisi più ampia e dettagliata dei mutamenti intervenuti
nell’ambiente regolamentativo italiano a partire dai primi anni
Novanta si rinvia, tra gli altri, a ISAE (2000), RS��FLW�; L. Bernardi
(a cura di) (2000), /D�ILQDQ]D�SXEEOLFD� LQ� ,WDOLD, il Mulino, Bolo-
gna; M. Di Giacomo e G. Fraquelli (2000), ““Peso” delle regola-
mentazione in Italia ed efficacia degli strumenti di intervento”,
/¶,QGXVWULD, n. 4, ottobre-dicembre, pp. 675-706, e a OCSE
(2001), RS��FLW.
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Tab. 2 TEMPO NECESSARIO PER COSTITUIRE LEGALMENTE UN’IMPRESA
(numero di settimane tra avvio pratica e inizio attività, anno 1996)

Fonte: ISAE (2000).
(1) Tra parentesi viene indicata la sigla della corrispondente forma giuridica italiana.

Tab. 3 SPESE AMMINISTRATIVE PER FORMA GIURIDICA DELL’IMPRESA
(ECU, anno 1997)

Fonte: ISAE (2000).
(1) Tra parentesi viene indicata la sigla della corrispondente forma giuridica italiana.

Tab. 4 TEMPO NECESSARIO PER AVVIARE UNA SOCIETÀ DI CAPITALI
(numero di settimane, anni 1996 e 1997)

Fonte: elaborazioni da ISAE (2000) e Djankov et al.(2000).

Paesi
Public limited 

company
(Spa) (1)

Private limited 
company
(Srl) (1)

Partnership 
(SnC) (1)

Sole trader
(individuali) (1)

Irlanda 0 4 0 0

Regno Unito 1 1 0 0

Stati Uniti 2 2 2 2

Olanda 12 12 7 7

Francia 15 8 6 7

Italia 22 16 12 16

Germania 24 24 24 0

Spagna 28 28 28 4

Paesi
Public limited 

company
(Spa) (1)

Private limited 
company
(Srl) (1)

Partnership 
(SnC) (1)

Sole trader 
(individuali) (1)

Francia 2200 2100 2000 2000

Germania 1000 1000 500 25

Irlanda - 350 350 0

Italia 700 400 500 150

Olanda 1000 800 0 0

Regno Unito 300 70 0 0

Spagna 150 150 150 0

Stati Uniti 800 800 800 800

Paesi ISAE Djankov et al.

Irlanda 0 5

Regno Unito 1 2

Stati Uniti 2 1

Olanda 12 14

Francia 15 13

Italia 22 24

Germania 24 18

Spagna 28 17
la 1)2. In effetti, anche distinguendo la bont
della regolamentazione sullo VWDUW� XS in base
alla forma giuridica delle imprese, la situazion
al 1996 vede l’Italia sempre agli ultimi posti i
una graduatoria sui vincoli amministrativ
all’entrata delle attività, sebbene più per le s
cietà per azioni che per le PMI. Ciò accade n
caso del computo del tempo medio che inte
corre tra l’avvio delle pratiche e la costituzion

dell’impresa (tabella 2),3 ma anche relativa-
mente ai costi amministrativi legati solo ind
rettamente allo VWDUW�XS (tabella 3). Si tratta di
una immagine che mantiene i propri caratteri
fondo anche in altre analisi, pur con le vari
zioni dovute alla metodologia di volta in volt
adottata. È il caso, ad esempio, dei risultati p
sentati da Djankov HW� DO. lo scorso anno, in
un’ambiziosa opera di raccolta di dati relativi

75 paesi di tutti i continenti4. Un confronto ap-
prossimativo tra le graduatorie stilate nei d
lavori citati è ricavabile dalla tabella 4. In ge
nerale, come si è detto, i risultati divergon
solo parzialmente; procedendo con un paralle
“per gruppi”, infatti, si ottengono tre class
omogenee di paesi, da quelli con regolamen
zione più leggera a quelli con regolamentaz
ne più rigida. La prima classe è formata d
Irlanda, Stati Uniti e Regno Unito, la second
da Francia e Olanda, la terza da Germania, 
lia e Spagna. Al contrario, le graduatorie dive

2 A parere dell’OCSE (2001, RS��FLW�), un ulteriore disincentivo ad
ampliare le dimensioni dell’impresa proveniva dal fatto che pro-
prio una scala ridotta permetteva di “sfuggire a molti controlli
statali esercitati invece sulle imprese di maggiore dimensione”
(p. 16), e ciò avrebbe rappresentato tra l’altro uno dei principali
punti di forza del settore delle PMI italiane.
3 In questo indicatore l’ISAE, a differenza di quanto accade in
altri studi (si veda ad esempio S. Djankov, R. La Porta, F.
Lopez-de-Silanes e A. Shleifer, “The regulation of entry”, Har-
vard Institute of Economic Research Discussion  Paper n. 1904,
rinvenibile nel  sito  internet http://papers.ssrn.com/, 2000) inse-
risce anche il numero di procedure richieste per la costituzione
dell’impresa.
4 Djankov HW�DO�, (2000), RS��FLW�
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gono (a volte anche sensibilmente, come nel
caso dell’Irlanda o dell’Italia) se ci si concentr
sulle posizioni all’interno dei gruppi. Poich
gli studi in esame si riferiscono ad anni diver
ancorché contigui, se da un lato è lecito atte
dersi qualche differenza, dall’altro le diversit
osservate non sembrano giustificate so
dall’eventuale introduzione di nuove misure 
semplificazione amministrativa (o di ulterior
irrigidimento burocratico). È piuttosto da rite
nersi, invece, che all’origine delle discrepan
vi sia la diversa metodologia di costruzion
dell’indice. Il riferimento è ad esempio al fatt
che Djankov HW�DO., non si soffermano sulla nor
mativa che governa i mercati dei capitali n
vari paesi considerati, e inoltre non differenzi
no l’analisi per forma giuridica d’impresa, pre
ferendo piuttosto creare un’unica “form
giuridica rappresentativa” per le numerose r
altà prese in esame (il ventaglio di paesi spa

dagli Stati Uniti al Burkina Faso)5. 

5 In realtà la scelta degli autori risente probabilmente delle parti-
colari finalità del lavoro, che mira a dimostrare l’esistenza di una
correlazione diretta tra estensione della regolamentazione e cor-
ruzione, e a dare supporto empirico a una visione JUDEELQJ�KDQG
della teoria della regolamentazione Si ricordi infatti che nella let-
teratura economica convivono essenzialmente due approcci alla
teoria della regolamentazione. Il primo è quello “dell’interesse
pubblico” (o KHOSLQJ�KDQG� WKHRU\), in base al quale nel regola-
mentare l’attività economica il governo è portatore degli interessi
della collettività ed è guidato esclusivamente da motivazioni
pubbliche; il secondo è invece l’approccio “dell’interesse privato”
(o JUDEELQJ� KDQG� WKHRU\), formulato dalla scuola di Chicago e
ulteriormente suddiviso in due filoni: il primo è la “teoria della
cattura”, risalente al lavoro di Stigler (1971), “The theory of eco-
nomic regulation”, in %HOO� -RXUQDO� RI� (FRQRPLFV� DQG�0DQDJH�
PHQW�6FLHQFH, II, pp. 3-21, secondo cui le imprese presenti sul
mercato sollecitano una regolamentazione rigida (“catturano” il
governo) al fine di innalzare le barriere amministrative all’entrata
di potenziali concorrenti – sicché la regolamentazione contribui-
sce al benessere privato delle imprese presenti. Il secondo
filone è la “teoria del pedaggio”, legata soprattutto allo studio di
H. De Soto (1990) 7KH�2WKHU�3DWK, Harper and Row, New York,
secondo la quale, invece, il potere di regolamentazione rappre-
senta uno strumento che permette all’autorità di privilegiare gli
affari delle imprese filogovernative e di provvedere all’interesse
di amministratori “graditi” al governo. In quest’ultimo caso, dun-
que, la regolamentazione è finalizzata al benessere privato degli
amministratori (per ulteriori dettagli si rimanda a Djankov HW�DO.
2001, RS��FLW�)
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Ad ogni modo, in entrambi gli studi l’Ita-
lia figura o all’ultimo, o comunque tra gli ulti-
mi posti della graduatoria, a testimonianz
della generale percezione di un’eccessiva ri
dità dell’ambiente normativo e regolamenta
vo. Negli ultimi quattro anni l’opera di riforma
amministrativa si è concentrata soprattutto 
interventi di tipo diretto, finalizzati ad accele
rare lo snellimento delle norme e delle proc
dure relative all’inizio di un’attività. In
proposito i documenti più rilevanti sono cost
tuiti dal regolamento “per la semplificazion
del procedimento di autorizzazione di impian
produttivi, per il loro ampliamento, ristruttura
zione, riconversione, per l’esecuzione di ope
interne ai fabbricati nonché per la determin
zione delle aree destinate agli insediame
produttivi”, emanato in attuazione del D.Lgs
112/1998 e al quale si devono soprattutto d
EHVW�SUDFWLFHV come lo sportello unico e l’auto
certificazione, e la legge annuale di semplific
zione promulgata nel 2000.

/¶LQWURGX]LRQH�GHOOR�VSRUWHOOR�XQLFR«

Questi provvedimenti mirano a semplifi
care l’LWHU burocratico delle richieste di costitu
zione di un’impresa sia attraverso un
riduzione del numero di procedure necessa
sia attraverso la loro concentrazione presso u
singola struttura destinata a divenire l’unico in
terlocutore pubblico del cittadino. A tali obiet
tivi risponde l’istituzione dello sportello unico
per le attività produttive presso ciascun com
ne, che è diretta ad agevolare le imprese n
ricerca delle informazioni sugli adempimen
necessari all’avvio dell’attività e a pronuncia
si, a richiesta, sulla conformità dei progetti pr
liminari presentati, senza che ciò pregiudic
l’ LWHU del procedimento. Lo sportello unico se
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Tab.5 LO SPORTELLO UNICO NEI PRINCIPALI PAESI OCSE
(ANNO 2000

Fonte: ISAE 2000.

Paesi Strutture amministrative Funzioni a sostegno 
delle imprese

Francia Centre de Formalités des Entre-
prises

Centro unico di raccolta delle
istanze relative alla cvreazione,
modificazione e cessazione
dell'attività dell'impresa

Agencie pour la création d'entre-
prise

"Agenzia per la raccolta e la dif-
fusione di informazioni relative
allo start-up; fornisce consu-
lenze tecniche."

Germania Gewerbeamter Ufficio istituito presso l'ammini-
strazione comunale per lo svolg-
imento di adempimenti
amministrativi per l'insedia-
mento di attività produttive.

Irlanda Enterprise Ireland Agenzia a sostegno dello svi-
luppo  dell'industria  locale
mediante attività di consulenza.

City and County Enterprise 
Board

Uffici locali per la fornitura di
servizi di assistenza tecnica e
finanziaria.

Regno Unito One-stop Shop Sportello unico per l'assistenza
negli adempimenti burocratici
delle imprese.

Direct Access Government Banca dati in grado di fornire
informazioni e formulari.

Small Business Service Organizzazione creata
all'interno del Department of
Trade and Industry che
dall'aprile del 2000 sostiene le
PMI negli adempimenti buro-
cratici di tipo regolamentare.

Spagna Ventanilla Unica Centro unico di informazione e
gestione dei procedimenti
amministrativi di competenza
delle Comunidades Autonòmas.

Oficinas de Gestiòn Unificada Organismo pubblico istituito in
Catalogna a sostegno delle
imprese nello svolgimento di
procedure amministrative.

Stati Uniti Business Information Centers Centri unici di assistenza e di
consulenza informatica e tecno-
logica.

One-stop Shop Strutture statali di assistenza
tecnica e finanziaria alle piccole
imprese.

Small Business Development 
Centers

Uffici statali di assistenza tec-
nica e  di consulenza  per la
gestione d'impresa.
ve inoltre a razionalizzare l’insieme di autoriz
zazioni (circa 43) relative alla localizzazione
alla riconversione, all’ampliamento degli im
pianti, costituendo un unico centro di respons
bilità e di riferimento per l’utente nell’intento
di adeguare il quadro autorizzatorio a quello 
altri paesi europei (tabella 5). All’inizio de
2001 gli sportelli unici erano attivi nel 48,7%
dei comuni e servivano un’utenza pari a qua
il 69% della popolazione (figure 1 e 2). L’in
centivazione all’attivazione di nuovi sportel
unici è tuttora in corso. Nella tabella 6 si ripo
tano le statistiche di efficacia di questo str
mento. Quale indicatore di efficacia vien
utilizzato il rapporto tra procedimenti avviati 
procedimenti conclusi: vista la giovane età d
gli sportelli unici, una percentuale elevata 
procedimenti portati a termine offre una prim
seppur sommaria, immagine della maggiore 
pidità nell’evasione delle pratiche burocrat
che. 

«GHOO¶DXWRFHUWLILFD]LRQH«

Alla UHGXFWLR�DG�XQXP degli sportelli, nel
processo di semplificazione è stata associ
l’istituto dell’autocertificazione, in base al qua
le l’amministrazione solleva il cittadino
dall’obbligo di certificare tutti i documenti am-
ministrativi riguardanti conformità alle norme
di urbanistica, sicurezza, tutela ambientale
sanitaria, accettando in sostituzione una sua
chiarazione sottoscritta. Questa inversio
dell’onere della prova a favore di chi presen
la domanda prevede inoltre, a ulteriore inten
semplificatore, l’istituto del silenzio-assens
qualora decorrano inutilmente i termini previs
per la conclusione dell’LWHU procedurale. In tal
caso, l’impresa può realizzare il progetto sem
plicemente dandone comunicazione allo sp
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(Gennaio 2001)

Figura 2

Fonte: Ministero dell’Interno, Dipartimento della funzione pubblica.
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Figura 1
6WDWR�GL�DWWXD]LRQH�GHOOR�VSRUWHOOR�XQLFR�SHU�UHJLRQL
Incidenza percentuale comuni con SUAP su totale comuni 
tello unico (denuncia d’inizio attività)6. In
alternativa all’autocertificazione, è prevista 
possibilità che la domanda dell’impresa seg
l’ LWHU semplificato, in base al quale lo sportel
unico si occupa di rendere nota la richiesta a
enti pubblici di competenza che devono f
pervenire le eventuali autorizzazioni entro u
termine prefissato (novanta giorni, o centoci
quanta per le iniziative soggette a valutazio
d’impatto ambientale). Qualora poi tale proc
dimento si concluda per il parere sfavorevole
un ufficio o decorrano i termini appena citati,
previsto il ricorso alla FRQIHUHQ]D�GHL�VHUYL]L�da
parte dell’impresa (nel primo caso) o del r
sponsabile del procedimento (nel secondo 

so)7.

«H�GHOOD�VHPSOLILFD]LRQH�GHO�SURFHGLPHQWR�GL

RPRORJD�SHU�OH�VRFLHWj

Infine, l’efficacia delle disposizioni intro-
dotte dal regolamento n. 112/98 è stata raff
zata anche dalla legge di semplificazione 

340 del 24 novembre 20008 richiamata dalla
legge delega sulla riforma del diritto societar

6 La regola del silenzio-assenso e la possibilità del ricorso
all’autocertificazione non valgono nel caso della costituzione di
attività a rischio di incidenti dovuti ad esempio a sostanze parti-
colari utilizzate nel processo produttivo, o nel caso di imprese di
armamenti o minerarie. In generale, non vale nelle circostante
per le quali sia prevista la preventiva acquisizione di una favore-
vole valutazione di impatto ambientale.
7 La conferenza dei servizi rappresenta una forma di coopera-
zione tra amministrazioni pubbliche, distinta in FRQIHUHQ]D�LVWUXW�
WRULD o FRQIHUHQ]D� GHFLVRULD a seconda che vi si ricorra per
ottenere un esame congiunto dei vari interessi pubblici coinvolti
nel provvedimento o per sollecitare una “determinazione” che si
sostituisca alla composita acquisizione di consensi o autorizza-
zioni da parte di più enti amministrativi. Il fine ultimo della sua
istituzione, ancora una volta, è l’accelerazione dei tempi proce-
durali.
8 Le stesse “leggi di semplificazione” sono state introdotte nel
nostro ordinamento dalla legge n. 59/97 (prima legge Bassa-
nini): si tratta di leggi annuali che hanno il compito di accorpare
tutti gli interventi di semplificazione e accelerazione delle proce-
dure amministrative in vigore.
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RISULTATI DELLA SEMPLIFICAZIONE

Numero di procedure per la costituzione di società e ditte 
individuali

(Anni 1996-2000)
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Fonte: elaborazioni ISAE su dati del Ministero dell’Interno, 
Dipartimento della funzione pubblica. 
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Figura 4
5LVXOWDWL�GHOOD�VHPSOLILFD]LRQH

Tempo necessario per il perfezionamento delle procedure per la 
costituzione di società e ditte individuali
(numero di settimane, anni 1996-2000)
di recente approvazione che ha sancito l’elim
nazione delle omologazioni dinanzi al tribuna
e della pubblicazione sul bollettino ufficiale
potenziando così la deregolamentazione am
nistrativa e semplificando ulteriormente le mo
dalità di istituzione di un'impresa. I du
provvedimenti citati rivestono un ruolo non se
condario nel quadro della progressiva sempl
cazione delle procedure di VWDUW� XS: il venire
meno delle omologazioni al tribunale (elimina
to del tutto per la parte costitutiva e mantenu
solo in via residuale per la modificazione del
statuto) risponde al desiderio di evitare dup
cazioni regolamentative, considerata l’analo
funzione svolta dal notaio con la formazion
dell’atto pubblico. Una traduzione pratic
dell’importanza di questa misura di tipo dirett
proviene dalla considerazione che “i costi per
procedimento di omologazione sono circa u
terzo dei costi “vivi” che la società sostiene p

la sua costituzione”9. Il corollario di tale dispo-
sizione che provvede a inasprire le eventu
sanzioni in capo ai notai rappresenta un al
esempio di misura “ambientale”. 

,�SULPL�ULVXOWDWL

Le figure 3, 4 e 5 mostrano come gli inte
venti normativi per la semplificazione abbian
prodotto buoni risultati: al febbraio 2001, co
riferimento ai tre elementi principali delle bar
riere amministrative all’entrata (numero di pro
cedure, tempo di completamento dell’LWHU e
costi amministrativi per le imprese), la situa
zione mostra che il numero delle procedure n
cessarie alla costituzione di una nuova soci
o una impresa individuale si è ridotto da 25 a
per le società e da 11 a 5 per le imprese ind

9 Dipartimento della Funzione Pubblica, “News” del 23.11.2000,
rinvenibile sul sito www.funzionepubblica.it.
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Figura 5
SEMPLIFICAZIONE

Costi per la costituzione di società e ditte individuali
(Anni 1996-2000)

Fonte: elaborazioni ISAE su dati del Ministero dell'Interno, 
Dipartimento della funzione pubblica
duali (figura 3); il tempo massimo per la costi-
tuzione di una società di capitali è passato da
originarie 22 settimane del 1997 a 10 (figu
4), e i costi si sono ridotti da 7.700 a 3.500 eu
nel caso delle società e da 1.150 a 500 euro

le ditte individuali (figura 5)10.
Accanto agli interventi diretti appena ri

cordati, sono stati affiancati altri di tipo indiret
to o ambientale, che in alcuni casi si son
rivelati altrettanto efficaci ai fini del migliora-
mento della qualità della regolamentazion
Tra questi rivestono particolare importanza 
ristrutturazione (tramite privatizzazioni e suc
cessive fusioni e acquisizioni) del sistema ba
cario, e l’introduzione dell’analisi d’impatto
della regolamentazione (1998) e dell’anali
tecnico-normativa (2000) che devono accom
pagnare tutti gli schemi di provvedimento so
toposti al Consiglio dei ministri. Altre misure
ambientali relative alla vigilanza sulla regola
mentazione prevedono l’istituzione di organ
smi di vigilanza come l’Osservatorio sull
semplificazioni (avvenuta nel 1999, con com
piti di consultazioni pubbliche in materia d
semplificazione e riordino normativo), il Nu
cleo per la semplificazione delle norme e de
procedure (anch’esso istituito del 1999, co
compiti di redazione dei regolamenti di deleg
ficazione) e soprattutto il Dipartimento affar
giuridici e legislativi (costituito nel 1988 ma
dal 2000 investito del ruolo di principale re
sponsabile delle verifiche dei provvedimen
normativi, anche riguardo alla qualità dell’ana
lisi d’impatto della regolamentazione).

Nel complesso, pertanto, è ragionevole 
tenere che la piena realizzazione delle riform
avviate nell’ultimo decennio, delle quali si 
tentato di fornire una lettura di sintesi, anche

10 OCSE (2001), RS��FLW�, p. 72-3.
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motivo della loro estensione richieda tempo e
possa incontrare resistenze più o meno fo
all’interno dei settori più interessati (un feno
meno, per la verità, già sottolineato dal rappo
to OCSE). In tal caso, è prevedibile che 
prossima sfida sull’ammodernamento ammin
strativo che il governo si troverà ad affronta
si giocherà non più prevalentemente sul terre
dell’innovazione normativa, quanto piuttost
su quello dell’efficace applicazione delle misu
re già introdotte.


