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INTRODUZIONE

Soccorrono le parole della Commissione europea per ben introdurre il presente lavoro:
“in un’epoca di globalizzazione, nella quale gli ostacoli ai movimenti delle merci, dei
servizi e delle persone stanno scomparendo, i cittadini si aspettano che i governi
garantiscano loro sicurezza e benessere. Le imprese si aspettano che le autorita assicurino
condizioni di concorrenza paritarie e incrementino la competitivita. Legiferare e
indispensabile per affrontare tali sfide e permette di conseguire molteplici obiettivi:
tutelare la salute garantendo la sicurezza alimentare, tutelare I’ambiente fissando norme
di qualita per I’aria e per I’acqua, stabilire regole per le imprese che competono sul
mercato in modo da creare condizioni di concorrenza paritarie. Legiferare ¢ un’azione
necessaria e accettata nella societa moderna: si legifera a tutti i livelli, a livello locale,
nazionale e internazionale. Tuttavia, disposizioni mal concepite e scarsamente ponderate
possono rivelarsi eccessive e oltrepassare lo stretto necessario. Alcune norme possono
essere troppo prescrittive, inutilmente dispendiose o controproducenti. Nel tempo si
possono sovrapporre strati successivi di norme, il che incide negativamente su imprese,
settore associativo, autorita pubbliche e cittadini in generale. Le norme possono diventare
obsolete in breve tempo: 1 rapidi mutamenti della tecnologia, I’apertura dei mercati
mondiali in continua espansione e un accesso sempre maggiore all’informazione fanno si

che la regolamentazione debba essere costantemente riveduta e aggiornata in modo da

mantenersi al passo con un mondo che cambia velocemente™".

All’interno del primo capitolo, partendo dal concetto di policy, viene presentato uno dei
mali della societd moderna: I’iperproduzione normativa che provoca una conseguente
stratificazione ed appesantimento del quadro normativo vigente. Tale problematica va a
minare uno dei cardini degli ordinamenti moderni: la certezza del diritto. Dopo aver
delineato tale problematica, all’interno del capitolo, vengono presentate le strategie varate
dalla Commissione europea in risposta a tale problematica: dalla Better alla Smart
Regulation, dal Regulatory Fitness and Performance Programme (REFIT) alla
Piattaforma Fit For Future (F4F).

' Cfr. COMMISSIONE EUROPEA, Un'’introduzione all’iniziativa «Legiferare meglio», Lussemburgo: Ufficio
delle pubblicazioni ufficiali delle Comunita europee, 2006, p. 3-4.



Nel secondo capitolo, invece, viene presentato il ciclo della regolazione: lo strumento
operativo nato e ratificato a seguito delle strategie europee. Vengono quindi presentate
tutte le fasi del ciclo, anche se ci si sofferma maggiormente sulle valutazioni ex-ante e
sulle verifiche ex-post date le caratteristiche di queste due fasi. Entrambi questi momenti,
infatti, sono caratterizzati da piu passaggi — tanto che potrebbero essere viste come un
ciclo all’interno del ciclo stesso — ma, soprattutto, sono molto interessanti in quanto, per
poterle effettuare, € necessario ricorrere a diverse competenze, da quelle giuridiche a
quelle economiche, da quelle matematico-statistiche a quelle economiche, a quelle sociali
e cosi via. Tali fasi, quindi, mettono in luce come sia necessario costituire dei pool di
esperti di diversi settori, coinvolgendo anche professionalita esterne alle Amministrazioni
pubbliche di riferimento. Vengono dunque chiariti sia le modalita e gli strumenti di queste
fasi, sia gli strumenti normativi che le regolano. Si vedra, all’interno di tale capitolo ¢ in
quello seguente, come le valutazioni siano ancora uno strumento poco attuato che, nella
maggioranza dei casi, si assiste all’espletamento delle valutazioni ex-ante e che vi sono
ancora solo pochi casi sporadici di applicazione della Valutazione di Impatto della
Regolazione (lo strumento di valutazione ex-post maggiormente utilizzato rimangono le
clausole valutative ad opera delle Regioni). Nella disamina delle diverse fasi, emerge
tuttavia come la propensione all’impiego della valutazione sia cresciuta
proporzionalmente in seguito alla manifestazione di alcuni dei seguenti fattori di criticita
tipici delle societa contemporanee: a) il proliferare delle fonti normative dovute all’alto
grado di specializzazione decisionale; b) I’interdipendenza tra gli interventi, che provoca
il fatto che gli impatti di una politica pubblica divengano problema per un’altra; C) la
trasversalita e ’ampiezza degli obiettivi delle politiche pubbliche che inglobano territori
pitl ampi rispetto ai tradizionali confini amministrativi; d) la pluralita degli attori e dei
livelli di governo che, secondo il principio di sussidiarieta, intervengono autonomamente
— quasi in competizione tra loro — senza comunicare o coordinarsi tra di loro; e) il
complicarsi dei rapporti sociali ed economici; ed infine, f) la contrazione dei budget a
disposizione per gli interventi pubblici.

Il terzo capitolo si concentra sulle valutazioni ex-post ed in particolare sulla VIR. In
questo capitolo, dopo aver chiarito il concetto di valutazione, illustrato la teoria del
cambiamento e lo strumento del quadro logico, si apprende che esistono due grandi

famiglie di valutazione: i metodi sperimentali e quelli non sperimentali. All’interno della



prima famiglia & possibile far rientrare tutti gli studi randomizzati che permettono di
valutare gli effetti di una politica attraverso la costruzione di un esperimento molto simile
ai trial clinici, dove vengono comparati due gruppi dalle caratteristiche similari: quello
dei soggetti sottoposti a trattamento e quelli dei soggetti che non vengono trattati. Tale
metodologia di valutazione, tuttavia, oltre ad essere molto dispendiosa in termini di
risorse economiche e di tempo necessario, non sempre é adatta alla valutazione delle
politiche pubbliche in quanto si potrebbe andare incontro a problemi di natura etica e/o
politica: tali situazioni verranno meglio tratteggiate all’interno del capitolo in questione.
La seconda famiglia di valutazione, quella dei metodi non sperimentali, invece, permette
di ricostruire la situazione controfattuale tramite delle tecniche matematiche/statistiche o
econometriche. Senza scendere troppo nel dettaglio e anticipare quanto sara illustrato nel
capitolo tre, ci si limita a dire che tali metodologie sono presentate cercando di introdurne
le filosofie ma senza presentarne le formule matematiche, cercando di mantenere il tono
della narrazione il piu discorsivo e semplice possibile. Cido che accomuna entrambe le
metodologie — quella sperimentale e quella non sperimentale — e costituito dal fatto che,
applicando entrambe, “non ci si limitera piu a verificare quali siano le leggi inattuate o

inapplicate: ci si chiedera invece, con trasparenza e priorita, se le leggi siano innanzitutto

adeguate”z.

Il quarto capitolo rappresenta la “messa a terra” di quanto illustrato, dal punto di vista
teorico, nei capitoli precedenti: le tecniche di analisi e di valutazione vengono quindi
calate nella realta di due settori molto importanti per I’economia italiana: quello del
turismo e quello della cultura. Dopo aver definito entrambi i settori, si precedera alla loro
contestualizzazione all’interno del panorama italiano ed europeo sia dal punto di vista
della loro importanza economica che dal punto di vista normativo. La contestualizzazione
dei due settori non potra essere indifferente agli impatti che la pandemia di Sars Cov-2
(Covid-19) ha avuto su entrambi i settori e, quindi, alla risposta varata dalla Commissione
europea: la Next Generation EU. Si procedera quindi all’analisi di come gli strumenti di
qualita normativa vengono applicati ai due settori in esame e, da tale ricostruzione,

apparira molto chiara la differenza tra valutazioni prospettiche e valutazioni

2 Cfr. F. S. TONIATO (a cura di), La valutazione delle politiche pubbliche nel sistema parlamentare
contemporaneo, Strumenti n. 2, Ufficio Valutazione Impatto — Senato della Repubblica, Agosto 2017, p. 5.



retrospettiveg. Attraverso tali studi, il presente lavoro di ricerca si pone ’obiettivo di
fornire alcuni risultati teoretici ed applicativi le cui ricadute si spera possano essere utili
sia all’avanzamento della conoscenza giuridica Sia per gli operatori del diritto e piu in
generale per il tessuto socioeconomico che fa riferimento al mercato turistico e culturale
in Italia. La scelta di questi due settori ¢ stata basata sia sull’importanza che essi rivestono
per il PIL italiano, ma anche per il mercato europeo?, sia per il fatto che, nonostante tale
importanza, rimangano dei settori poco studiati ed indagati dalle scienze giuridiche.

Nel quinto ed ultimo capitolo, che presenta una struttura speculare a quello precedente,
viene indagato il concetto di qualita normativa all’interno del settore dei trasporti. Si €
scelto di analizzare tale settore in quanto esso risulta strettamente collegato a quelli di
turismo e cultura. Secondo la definizione generale di turismo o anche quello di pacchetto
turistico, il trasporto & un elemento imprescindibile di tali pratiche, senza contare che,
esattamente come il turismo, anche il settore dei trasporti presenta molte sfaccettature ed
e fortemente radicato al territorio anche se ne travalica i confini amministrativi. Come
sempre, verra dapprima definito il settore, inquadrandolo dal punto di vista normativo ed
evidenziando I’impatto che la pandemia ha avuto sullo stesso e, quindi, alla risposta varata
dalla Commissione europea: la Next Generation EU. Prima di tale sguardo orientato al
futuro dal quale si potra intuire 1’evoluzione che caratterizzera tale settore nei prossimi
anni, si procedera quindi all’analisi di come gli strumenti di qualita normativa vengono

applicati al settore dei trasporti. Da tale studio emergeranno alcune considerazioni che,

* “Sono dette prospettiche le valutazioni progettate congiuntamente — 0 quanto meno in parallelo —
all’intervento oggetto di valutazione. Cio¢ le valutazioni per le quali vengono predisposte per tempo le
condizioni per il loro svolgimento. Sono invece dette retrospettive le valutazioni disegnate dopo che
I’intervento oggetto di valutazione si ¢ concluso”.

Cfr. E. RETTORE, La sfida della misurazione degli effetti causali di un intervento, FBK-IRVAPP Working
Paper No. 2019-01, Trento, p. 16.

4 Le potenzialita del turismo in ambito economico ed occupazionale, cosi come le sue ricadute sociali ed
ambientali, sono riconosciute anche a livello di UE, tanto da influenzarne le politiche regionali e di sviluppo
sostenibile. A tal proposito, si cita la Comunicazione “Rinnovare la politica comunitaria per il turismo. Una
partnership piu forte per il turismo europeo”, COM(2006) 134 def., dove si affrontano tematiche quali:
I’invecchiamento della popolazione europea, la crescente concorrenza, la domanda di un turismo piu
specializzato ed altresi lo sviluppo di pratiche sostenibili e rispettose dell’ambiente. Tale orientamento ¢
stato mantenuto anche nella Comunicazione “Agenda per un turismo europeo sostenibile e competitivo”,
COM(2007) 621 def., che ha proposto iniziative di gestione sostenibile delle destinazioni, di promozione
del concetto di sostenibilita e di sensibilizzazione dei turisti.

Oltre a cio, & bene ricordare come il trattato di Lisbona abbia ulteriormente sancito I’importanza del turismo,
attribuendo all’UE specifiche competenze in questo settore.

Nel 2010, é stata altresi adottata la Comunicazione “L’Europa, prima destinazione turistica mondiale. Un
nuovo quadro politico per il turismo europeo”, COM(2010) 352 def., che mira ad un approccio coordinato
alle iniziative in materia di turismo.

10



unite a quelle fatte in ambito turistico e culturale, supporteranno la considerazione gia
fatta in queste prime pagine introduttive, di una sempre piu crescente cultura della

valutazione all’interno delle Amministrazioni pubbliche.
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CAPITOLO 1 - IL FENOMENO DELLA COMPLESSITA NORMATIVAE LE
SOLUZIONI PROPOSTE

1.1 LA COMPLESSITA NORMATIVA

Con il termine di politica pubblica (policy) si ¢ soliti indicare “un insieme di azioni decise

) . . .5
da un attore, o da un gruppo di attori, al fine di affrontare un problema collettivo™". In tale
accezione, quindi, la politica “pubblica” non ¢ solo quella intrapresa da un soggetto

pubblico o finanziata con finanze pubbliche, ma quella che interviene su un “problema

collettivo”e.

La normativa, quindi, rappresenta uno strumento di governance molto importante, ma al
contempo anche molto complesso e pericoloso: il Legislatore, con lo scopo di
massimizzare 1’utilitd nel breve periodo, potrebbe essere indotto ad un’attivita di
iperproduzione normativa, la quale rischierebbe di provocare piti danni che benefici. E
difatti innegabile che, a partire dalla Seconda Guerra Mondiale, 1’attivita di regolazione7
é fortemente aumentata, tanto che studiosi come Brennan e Buchanan hanno sostenuto
che “pud essere persuasivo sostenere che le interferenze con la liberta personale si

riflettano nelle leggi”. Questa natura complessa della normativa ¢ ben conosciuta e

° Cfr. A. MARTINI, M. SIsTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, Il Mulino, Bologna, 2009, p.
23.

I due autori, nel proprio volume, sottolineano la differenza tra i concetti di politica pubblica (policy) e di
politica (politics): nel secondo caso, infatti, “viene fatto generalmente riferimento al sistema di relazioni
competitive che si instaurano fra soggetti (gruppi o individui), che ambiscono a conquistare il potere di
assumere delle decisioni in nome e per conto di una certa comunita”.

Esistono tuttavia diverse definizioni di politica pubblica. Per approfondimenti, si vedano altresi, F. DE
ToFFoL, A. VALASTRO, Dizionario di democrazia partecipativa, Regione Umbria, Centro Studi Giuridici
e Politici, 2012, p. 125-126; U. TRIVELLATO, La valutazione degli effetti di politiche pubbliche: paradigma
e pratiche, IRVAPP, Working Paper No. 2009-01, Trento, Giugno 2009, p. 2.

Con il termine problema collettivo si intende “ogni situzione che sia socialmente percepita come negativa,
o comunque insoddisfacente, e percid meritevole di cambiamento”.
Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 25.

"La produzione normativa moderna presenta tre caratteristiche ben distinte: la velocita, il policentrismo
normativo e la fuga dai modelli. La prima caratteristica rende le normative sempre piu precarie e si
ripercuote sulla certezza del diritto stesso nonché sulla fiducia dei cittadini. La seconda caratteristica
riguarda la pluralita delle fonti del diritto stesso e degli attori della normazione e, la terza ed ultima
peculiarita, legata alla seconda, € rappresentata dai c.d. “punti di riferimento saltati”.

Si veda, F. DAL CANTO, Tendenze della normazione, crisi del Parlamento e possibili prospettive, in M.
MALVICINI (a cura di), Parlamento e governo parlamentare in Italia. Verso un affresco contemporaneo, in
Federalismi.it, numero speciale 3/2019, p. 35-55.
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dibattuta dalla letteratura, che tuttavia sembra essere molto “restia” nell’affrontare 1 limiti
. 8
della regolazione stessa .

.09 T . 10 . .
Il diritto”, quindi, € in continuo mutamento e, molto spesso, non riesce a tenere il passo
dell’evoluzione del mondo economico e dei nuovi rapporti sociali da esso creati: gli alti
ritmi imposti dalla societa odierna, infatti, molto spesso rendono la normativa “appena

nata” gia obsoleta o non propriamente adatta a regolare un dato fenomeno, con il pericolo
. . . . . . 11
di bloccare 1’espansione di un dato settore, piuttosto che aiutarlo a svilupparlo .

. . .12 :
A fianco del fenomeno dell’iperproduzione normativa e del conseguente innalzamento

della complessita del diritto — provocati dal complicarsi dei rapporti sociali — si & assistito

® Per maggiori informazioni, si veda B. S. FReY, H. J. RAMSER, Where are the Limits of Regulation?, in
Journal of Institutional and Theoretical Economics (JITE) / Zeitschrift Fir Die Gesamte
Staatswissenschaft, vol. 142, no. 3, 1986, p. 571-580.

In tale opera, gli autori affrontano tematiche quali i limiti endogeni della regolazione stessa,
I’iperproduzione normativa, e cercano di dimostrare come i modelli dei limiti della tassazione e dei limiti
della regolamentazione siano casi speciali di un modello piu generale in cui il Governo tassa e amministra
contemporaneamente.

® Secondo Giovanni Tarello, filoso del diritto genovese, “bisogna dunque considerare 1’oggetto del diritto,
cioé quell’insieme di regole che disciplinano a) la repressione dei comportamenti considerati socialmente
pericolosi, b) I’allocazione ad individui di beni e di servizi, c) I’istituzione e ’assegnazione di poteri
pubblici. Nell’ambito della modernita a questi tre aspetti corrispondono rispettivamente i nuclei centrali dei
tre settori in cui e divisa la materia giuridica: penalistica, civilistica e pubblicistica. Occorre operare una
lettura sistemica del diritto, «nella consapevolezza che la stessa non descrive il diritto in quanto esso stesso
in sé sistematico, ma lo legge, potremmo dire lo taglia stipulativamente, in una certa angolazione di
prospettiva che, proprio mentre fa questo, modifica, deforma la realta del suo materialeoggetto per
evidenziarne meglio, ad esempio, un dato grado di coesione o di funzionamento interni»” .

Cfr. G. FIORIGLIO, La legislazione di mera formula. Considerazioni a partire da alcune intuizioni di
Giovanni Tarello, in Nomos, 3/2015.

<L *evoluzione normativa, o dovremmo piuttosto parlare di involuzione normativa, ¢ sotto gli occhi di
tutti e da tempo si & cominciato a parlare della necessita di cominciare a discutere della tecnica legislativa
e soprattutto sono stati messi in evidenza i pericoli di una legislazione che, per le sue difficolta e i suoi
errori, ha finito per modificare la stessa formulazione delle leggi e la loro stessa funzione”.

Cfr. G. FIORIGLIO, ibidem.

Sul tema, M. AINIS, La legge oscura, Roma-Bari, Laterza, 2000; F. MODUGNO (a cura di), Trasformazione
della funzione legislativa, Giuffré, Milano, 2000.

Y la regolazione ha dunque una ratio ed una funzione complicata: essa riconosce maggiore spazio
all’iniziativa privata in ragione di mercato che appare idoneo alla realizzazione di rapporti equi e giusti,
intervenendo solo qualora si verifichino dei “fallimenti di mercato” o i suoi malfunzionamenti.

Per maggiori informazioni, si veda P. LAZzZARA, La regolazione amministrativa: contenuto e regime, in
Diritto Amministrativo, fasc. 2, 1 giugno 2018, p. 337 e ss.

Per approfondimenti ulteriori, si veda anche G. STIGLER, The Theory of Economic Regulation, 1971.

2 “Nell’Italia repubblicana, nei 69 anni trascorsi dall’8 maggio 1948 (inizio della I legislatura) al 30 aprile

2017, sono state approvate, in tutto, 16.261 leggi: in media, 235 leggi all’anno, praticamente una legge al
giorno, considerando i soli giorni lavorativi. Il ritmo di approvazione delle leggi € andato perd calando nel
corso del tempo, tanto che si possono distinguere abbastanza nettamente quattro fasi:
- le prime sei legislature, nelle quali si approvano costantemente (con la sola eccezione della V
legislatura) oltre 20 leggi al mese (nelle prime tre legislature si superano le 30 leggi mensili);
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altresi ad un aumento delle possibili fonti del diritto™. Quest’ultimo si € tramutato sempre
piu in un negoziato: “tra i teorici si € gia da molto tempo diffusa I’idea di un diritto mite,
di un diritto soft, quale insieme di norme leggere, regole di condotta che, in linea di
principio, non sono dotate per legge di forza vincolante ma che, nondimeno, possono
produrre effetti. Un tale diritto, al quale si contrappone a prima lettura 1’hard law e nel
quale scricchiola la separazione rigorosa tra ius e facta, é inevitabilmente anche un diritto
fluido, non tanto per il concorrere delle norme (proibitive, attributive, conformative), o
perché si moltiplicano i termini vaghi ed incerto diventa ogni confine, quanto per il fatto

che il diritto espresso sottoforma di principi, di valori o di standards, crea una zona di

. .. . 14 -y - . . ..
incertezza ¢ di indeterminatezza™ . Tutto ci0, va a minare un aspetto cardine di qualsiasi

- le legislature dalla VIl alla X, in cui i flussi della legislazione rallentano ma si mantengono sopra le
15 leggi mensili;

- lalegislatura della transizione (I’XI) e le prime tre legislature del maggioritario, fino alla riforma
del sistema elettorale (XII, XIII e XIV), nelle quali i flussi della legislazione segnano un’ulteriore
rallentamento, ma la media mensile si mantiene tra le 10 e le 15 leggi;

- le legislature del maggioritario elette con il sistema di cui alla legge n. 270 del 2005, ove la media
mensile non supera le 7 leggi”.

Cfr. V. DI PORTO, La legge, i giochi, la notte: spigolando tra flussi e stock della legislazione nell’italia
repubblicana, in L. GORI, F. PACINI, E. RossI (a cura di), I/ Parlamento “interlocutore”. Studi pisani sul
Parlamento, Pisa University Press, Pisa, 2018, p. 113.
A rimarcare il concetto di iperproduzione normativa, si ricorda che 1’autrice, all’interno del proprio
contributo, ricorda che le stime retive agli atti legislativi vigenti, negli anni, hanno sempre oscillato tra i
20.000 ed i 200.000 atti. Tali stime non sono state scalfite neppure dalle massive abrogazioni compiute
nell’ambito del procedimento taglia-leggi.
Per approfondimenti sul tema dell’inflazione legislativa, si consiglia altresi M. DE BENEDETTO, La qualita
della funzione regolatoria: ieri, oggi e domani, in Historia et ius — Rivista di storia giuridica dell’eta
medioevale e moderna, 9/2016, paper 16.

" «1] sistema delle fonti sembra ormai caratterizzarsi, da un lato, per la marginalizzazione della legge
parlamentare a vantaggio di altre fonti legislative primarie (decreti-legge e decreti legislativi); dall’altro,
per un metodo di produzione normativa «a cannocchiale», un fenomeno che vede cioé la legge parlamentare
(oppure gli stessi atti aventi forza di legge, magari delegati a loro volta dalla legge, come nel caso del
decreto legislativo) demandare e rimandare parti della scelta politica ad altri atti, inevitabilmente del
Governo. Siano essi atti normativi primari (quali i decreti legislativi), secondari (quali i regolamenti di
delegificazione), non normativi (quali le ordinanze di protezione civile) o di incerta natura (quali i decreti
di natura non regolamentare)”.

Cfr. R. ZAcCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita della legislazione, Grafo, 2011,
p. 15-16.

Si vedano altresi G. MERZONI, Instabilita del sistema normativo e inefficacia dei meccanismi informali di
coordinamento, in R. ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita della legislazione,
Grafo, 2011, p. 344-345; e R. GUASTINI, Ignorantia juris, in Rivista Trimestrale di Diritto e Procedura
Civile, fasc. 2, 1 giugno 2017, p. 399 e ss.

Per una rassegna maggiormente “storica”, si veda F. BAILO, P. COSTANZO, C. FATTA, Genesi e sviluppi del
dibattito sulla tecnica legislativa nell’esperienza ordinamentale italiana: ’epoca repubblicana, in Codice
di Drafting, Libro I. 3 — Profili storici, in Tecniche Normative: Il portale del Drafting normativo
(https://www.tecnichenormative.it/).

“ Cfr. A. C. AMATO MANGIAMELI, Tecno-regolazione e diritto. brevi note su limiti e differenze, in Diritto
dell’Informazione e dell’Informatica (1), fasc.2, 1 aprile 2017, pag. 147 e ss.
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Ordinamento giuridico: quello della certezza del diritto”. La tematica della certezza del
diritto € molto complessa ed articolata e questa non appare la sede piu appropriata a
discuterne, tuttavia, € d’uopo ricordare che, le cause che possono portare ad un diritto

incerto ed opaco sono molteplici. A titolo meramente esemplificativo, si possono citare:

I’attuazione parziale o poco accurata dei procedimenti di semplificazione normativale,
fonti multilivello scarsamente coordinate tra loro, una normativa frammentata dovuta a
continui rimandi a fonti di rango inferiore la cui adozione sia differita nel tempo. “La
progressiva disgregazione del sistema delle fonti, secondo il modello tradizionale, é da
tempo un fenomeno noto, al punto che non c’¢ studio o trattazione manualistica
sull’argomento in cui il termine «fonti» non sia associato alla parola «crisi», mentre il

binomio «ordine-fonti» suona ormai come una dicotomia o quanto meno é stato relegato

negli archivi letterari del passato””.

Con il passare degli anni, I’elevato ritmo tenuto dal Legislatore, ha fatto si che la
complessita normativa incrementasse sempre piu, provocando il timore che, in alcuni
settori come, ad esempio, quello bancario e finanziario, “essa possa costituire un onere

non giustificato per imprese e mercati, con possibili conseguenze sull’efficienza

Sul tema, si vedano anche F. LETTERA, L ‘opacita delle tariffe e dei prezzi amministrati, in R. ZACCARIA (a
cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita della legislazione, Grafo, 2011, p. 351-354 e G.
ROTOLO, La tutela penale dell’ambiente: i costi dell’incertezza, R. ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla
Legge? Seminari sulla qualita della legislazione, Grafo, 2011, p. 355-357.

*® | a certezza del diritto va letta in funzione di tre variabili: chi pone la regola (il riparto delle competenze),
la validita in termini temporali (obsolescenza e verifiche giudiziarie) ed infine chi la fa rispettare
(enforcement).

Per maggiori dettagli, si veda M. PASSARO, Le strategie dell’incertezza: regole ed enforcement nella
regolazione energetica, in R. ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita della
legislazione, Grafo, 2011, p. 324-327.

Per approfondire il tema della certezza del diritto, si vedano: M. A. FoDDAI, Sulle tracce della
responsabilita. Idee e norme dell’agire responsabile, Torino, 2005; G. PALOMBELLA, Dopo la certezza. Il
diritto in equilibrio tra democrazia e giustizia, Bari, 2006; B. Boschetti, Incertezza del diritto e responsabilita,
in R. ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita della legislazione, Grafo, 2011, p.
330-332; e G. FIORIGLIO, op. Cit..

1 Appare d’uopo, in questa sede, chiarire brevemente che, con semplificazione normativa si intende “la
riduzione del numero delle regole, la riduzione dei costi delle regole (che incidono sui regolati e i regolatori)
e la riduzione dei tempi di attesa degli end-users. Dunque, la semplificazione sembra sommariamente
riconducibile a una attivita di riduzione di tutti i costi, tempi, adempimenti (e dunque riforma delle regole
che li introducono) che non siano funzionali al perseguimento degli interessi sostanziali ritenuti meritevoli
di tutela dal decisore pubblico (che dunque costituiscono altrettanti limiti all’attivita del semplificatore), ivi
compresa la certezza del diritto”.

Cfr. M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La qualita delle regole, Il Mulino — Itinerari: Diritto,
Bologna, 2011, p. 44.

Y Cfr. D. IACOVELLI, Crisi della legalita e incertezza del diritto, in R. ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla
Legge? Seminari sulla qualita della legislazione, Grafo, 2011, p. 321.
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. . . 18 . . . . .
complessiva del sistema economico™ . La continua trasformazione normativa, infatti,

influenza le scelte degli operatori economici, provocando, in alcuni casi, il blocco

e e . . 19 . . . . 20
dell’iniziativa economica . “La tendenza inflattiva della legislazione € una costante
nella storia degli ordinamenti cosi come e costante la convinzione del disvalore che a

questa tendenza si lega, a partire dalla affermazione tacitiana corruptissima re publica

plurimae Ieges”21. Non bisogna tuttavia pensare che 1’iperproduzione normativa sia un
“male” dei nostri tempi: la necessita di razionalizzare la stessa, infatti, era gia avvertita
negli anni *70. Nel 1973, all’interno della propria ricerca, “Giovanni Sartori osservava
che era opportuno che il lavoro legislativo fosse alleggerito drasticamente e che il
Parlamento tornasse dalla quantita alla qualita della legge. All’origine del fenomeno
dell’iperproduzione legislativa era individuata una doppia confusione: da un lato, la

legislazione era stata confusa con il controllo sulla legislazione; dall’altro, il controllo
S : s 522 L. S

legislativo era stato confuso con il controllo politico” . E per0 innegabile il fatto che,

negli anni, sia cresciuta I’““opacita del diritto”. Senza entrare nel dettaglio, si ricorda che

esistono diverse tipologie di opacita, anche se, ai fini di questa trattazione, se ne citeranno

®cfr. F. CANNATA, M. QUAGLIARIELLO, Analisi d’'impatto della regolamentazione bancaria: metodologie
e applicazioni, in Mercato concorrenza regole, a. 1X, n. 1, aprile 2007, p.161 — 189.

Sul tema, si vedano anche M. RAVERAIRA, La qualita della legge: una sfida per le nuove Regioni, in
Federalismi.it, 8/2004; D. IELO, La fuga degli investimenti dall’Italia: alcune cause, in R. ZACCARIA (a
cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita della legislazione, Grafo, 2011, p. 336-338.

E bene sottolineare, altresi, che vi sono normative generali che vanno applicate indipendentemente dal
settore nel quale si opera e normative specifiche che si applicano solo a determinati ambiti. Si ricorda pero,
che I’intensita normativa varia da settore a settore.

" < facile osservare che il senso di precarieta e di insicurezza, che trova negli attuali sistemi economici e
sociali fortemente competitivi, un fertile terreno di coltura, risulta drammaticamente accentuato, fino a
divenire intollerabile, proprio dall’impressione dell’incertezza — intesa come instabilita e non univocita —
delle regole della convivenza e dalla percezione della loro non effettivita”.

“Da qui la necessita di affrontare il tema proposto anche in termini di competitivita del sistema-Paese e di
valutare conseguentemente la qualita e I’efficacia della legislazione, specie di quella dichiaratamente volta
a semplificare, accelerare, modernizzare il sistema”.

Cfr. M. A. CABIDDU, I costo dell’incertezza, in R. ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla
qualita della legislazione, Grafo, 2011, p. 358.

2 Come asserito da FOA, “I’iper-regolazione si pone come problematica di assoluto rilievo. Nei termini
odierni, essa & causata dalle profonde trasformazioni delle societa e dal conseguente grado di incertezza nel
quale operano il legislatore e gli altri soggetti regolatori. La moltiplicazione delle norme giuridiche & una
conseguenza del tentativo di ridurre la complessita del contesto di riferimento accompagnato da un
sentimento di diffidenza e sfiducia generalizzate tale per cui «poiché non ci si fida gli uni degli altri, si
cerca di sostituire la cooperazione con la coazione, imposta appunto attraverso le regole»”.

Cfr. S. FOA, La credibilita dell’apparato amministrativo come valore costituzionale e riferimento per il
dibattito sulle riforme istituzionali, in Federalismi.it, numero speciale 1/2018, p. 14.

Cfr. M. DE BENEDETTO, La qualita della funzione regolatoria: ieri, oggi e domani, cit., p. 11.

2 cfr. A FRANCESCONI, Note sull’analisi dell’impatto della regolazione ed i Consigli regionali, in Le
istituzioni del Federalismo, 6/2002, p. 991.
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solo due: quella originaria, che si verifica a seguito delle scelte compiute dal Legislatore
e quella sopravvenuta, dovuta, invece, all’interpretazione del Giudice. Scendendo
maggiormente nel dettaglio, I’opacita originaria € quella che ci interessa maggiormente e
viene originata dal fatto che “talora il legislatore ricorre a termini ed espressioni tecniche
mutuate da linguaggi settoriali per regolare le condotte sociali. Tipicamente cio avviene
quando tali condotte coinvolgono saperi e competenze altamente specializzate: si pensi
alla disciplina dell’attivita medica, delle attivita economiche e finanziarie, delle
costruzioni, della tutela ambientale. Mediante il ricorso a linguaggi tecnici settoriali, il
legislatore ¢ in grado di individuare in modo piu preciso le fattispecie regolate cosi da
predisporre strumenti di tutela efficaci, capaci cioé di conseguire effettivamente gli scopi

in vista dei quali tali strumenti vengono predisposti. La specializzazione del linguaggio

normativo é solitamente giustificata dall’esigenza di rendere il diritto piu efficiente™ ",

Se negli anni é cresciuta la produzione normativa e quindi la stratificazione delle norme
stesse, oggi piu che mai, viene avvertita la necessita di razionalizzare I’attivita di
regolamentazione e le normative stesse: continuare, difatti, in tale situazione non sarebbe

sostenibile. Con il trascorrere del tempo, quindi, la tematica e stata affrontata anche a

livello dell’Unione europea ed internazionaleZ4: l’OCSEZS, fin dagli anni 90, ha
mobilitato varie campagne relativamente alla semplificazione normativa al fine di
garantire una maggiore stabilita economica, mentre la Commissione europea ha varato,
nel corso degli anni, una serie di strategie. Ci si riferisce, nel dettaglio, alla Better
Regulation, alla Smart Regulation, al Fitness Check ed al RETIF.

Tali strategie saranno oggetto di specifici approfondimenti nei paragrafi successivi.

Alla luce di quanto esposto sinora, quindi, riveste sempre piu importanza il concetto di

qualita normativa: concetto che potrebbe apparire come evanescente ed ambiguo e che

% Cfr. D. CANALE, Norme opache. 1l ruolo degli esperti nel ragionamento giuridico, in Rivista di filosofia
del diritto, Fascicolo Speciale, dicembre 2015, p. 111-112.

*SivedaT. GALLAS, Interventi dell’Ocse e della UE sulle procedure da seguire per rendere piu efficiente
lattivita normativa dei governi degli Stati membri e dell’Unione europea, in E. CATELANI, E. RosSI (a
curadi), L analisi di impatto della regolamentazione (AIR) e I’analisi tecnico-normativa (ATN) nell attivita
normativa del Governo, Milano, 2003, p. 277 e ss.

% Tra i tanti interventi ed apporti dell’OCSE, si ricorda il Framework for Regulatory Policy Evaluation del
2014. Per approfondire tale documento, si consiglia S. SALVI, L°AIR e la VIR, in F. CACCIATORE, S. SALVI
(a cura di), L’analisi di impatto e gli altri strumenti per la qualita della regolazione, Osservatorio AIR,
Annuario 2014, p. 47.
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. . . . . ., 26 e . .11,
puo essere interpretato sotto diversi punti di vista . Essa non puo limitarsi all’aspetto
tecnico-formale, ma deve essere interpretata come una vera e propria valutazione della

normativa stessa, secondo parametri e criteri prestabiliti, i quali vadano ad indagare i costi

ed i benefici che tale regolazione porta con s6°". Con il tempo, difatti, si e diffusa la
convinzione che “la qualita delle regole costituisce un elemento essenziale nello stato di
diritto”?®. Oltre a tale assunto, ¢ bene ricordare che, gia dagli anni *90, la qualita della
regolazione costituisce un punto imprescindibile per la crescita economica?®. A suffragio
di ci0, si ricorda che “la qualita della legislazione a fronte della forte complessita tecnica

che spesso caratterizza le materie da disciplinare va ricercata anche in relazione

% “per I'Ocse (Parigi 2007) si tratta di evitare ostacoli alla concorrenza, all'innovazione, alla crescita. Per
altri, come i giudici di Strasburgo, di Lussemburgo e di Palazzo della Consulta, € essenziale per il cittadino,
in chiave di riconoscibilita e intelligibilita delle regole, per esigenze di certezza del diritto”.

Cfr. A. MORRONE, Presentazione, in R. ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita
della legislazione, Grafo, 2011, p. 277.

“Per N. BOBBIO, Le bon législateur, in H. HUBIEN (a cura di), Le raisonnemente juridique, Bruxelles, 1971,
p. 243 e ss., il legislatore «buono» deve possedere la qualita della giustizia, per trattare in modo uguale
situazioni uguali e in modo diverso situazioni diverse, della razionalitd, per scegliere la soluzione piu
adeguata agli scopi che intende perseguire, e infine della coerenza, per non fare uso di espressioni equivoche
o ridondanti”.

Cfr. F. DAL CANTO. | controlli sulla qualita della legge, ovvero della montagna che partori un topolino, in
L. GoRrl, F. PACINI, E. RossI (a cura di), I/ Parlamento “interlocutore”. Studi pisani sul Parlamento, Pisa
University Press, Pisa, 2018, p. 126.

Ai sensi della Direttiva del Presidente del Consiglio dei ministri del 26 febbraio 2009, “qualita della
regolazione & termine usuale per indicare una normazione sia aderente a canoni formali sia
contenutisticamente adeguata, coerente con i parametri costituzionali e sistematici e, infine, realmente
idonea a perseguire gli obiettivi politici governativi”.

“Qualsiasi nozione si voglia accogliere per spiegare cosa si intenda per «qualita della normazioney, sia essa
di carattere puramente formale, concernente cioé la buona scrittura, secondo le regole linguistiche, degli
enunciati normativi, sia essa invece piu pregnante perché fatta dipendere (anche) dall’utilita e dall’efficacia
degli stessi enunciati, sia essa ancora riferita al piano istituzionale della concertazione degli interessi e
dell’istruttoria legislativa, ¢ indubitabile che, nel nostro testo costituzionale, la relativa problematica non
trovi alcuno riscontro particolare, apparendo perartro la Costituzione repubblicana molto restia a
disciplinare direttamente con sufficiente dettaglio persino a livello procedurale qualsiasi tipo di produzione
normativa ai diversi livelli del sistema delle fonti”.

Cfr. CosTtanzo P., Il fondamento costituzionale della qualita della normazione (con riferimenti comparati
all’UE), in AA.VV, Scritti in memoria di Giuseppe G. Floridia, Jovene, Napoli, 2009, p. 177.

Si consiglia altresi M. PiccHI, Tecniche normative e tutela del buon andamento della Pubblica
Amministrazione: dalla Corte costituzionale un nuovo impulso per preservare la certezza del diritto.
(osservazioni a margine della sentenza n. 70/2013), in Federalismi.it, n. 21/2013.

?" Per ulteriori approfondimenti, si veda G.U. RESCIGNO, Rapporti tra analisi di fattibilita e altre tecniche

legislative, in Quaderni regionali, 1996.
% Cfr. N. RANGONE, Regolatori indipendenti e analisi preventiva degli impatti delle regole. Prospettive,

ézémiti e possibili sviluppi dell’AIR, in Concorrenza e mercato, fasc. 0, 2012, p. 675.
Per maggiori informazioni, si veda M. DE BENEDETTO, La qualita della funzione regolatoria: ieri, oggi
e domani, cit..
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all’obiettivo della riduzione del carico normativo per gli operatori economici™ . “In
particolare, senza pretesa di esaustivita, la qualita di una norma puo dipendere dalle
seguenti circostanze: a) dall’osservanza delle regole, costituzionali, legislative o
regolamentari, sulla produzione normativa; b) dal rispetto di criteri di tecnica redazionale,
ovvero dalla buona redazione sul piano linguistico, «quando le domande sono chiare e
univoche e del pari chiare e univoche sono le risposte»; c) dal livello di coinvolgimento
e di partecipazione degli attori sociali alla fase della progettazione dell’atto normativo; d)
ancora, dalla capacita del prodotto normativo di ricevere effettiva attuazione
nell’ordinamento, nonché di armonizzarsi, ovvero di fare sistema, con il complesso
normativo preesistente; €) infine, dagli effetti prodotti dalla norma nel settore materiale

cui essa si rivolge, dalla sua adeguatezza a dare risposte alle domande sociali che hanno

o s . L3l
costituito il presupposto dell’attivita normativa

¥ cfr. L. CALIFANO, Il sistema delle fonti normative dopo la riforma del Titolo V della Costituzione e la
qualita della legislazione, in R. ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita della
legislazione, Grafo, 2011, p. 281.

Appare d’uopo sottolineare che 1’aumento del contenzioso giurisdizionale ha portato ad ingenti danni
economici, la cui entita risulta direttamente proporzionale al grado di incertezza del diritto. A suffragio di
cio, si ricorda che, nella sentenza n. 31/1983, la Corte costituzionale ha osservato che “la chiarezza del
dettato legislativo contribuisce alla certezza del diritto e riduce le occasioni di controversie, mentre
formulazioni disputabili favoriscono la crescita del contenzioso”.

Per approfondimenti si vedano altresi G. CALABRESI, Costo degli incidenti e responsabilita civile. Analisi
economico-giuridica, Milano, 1975; A. DixiT, Lawlessness and Economics. Alternative Modes of
Governance, Princeton, 2004; D. IELO, La fuga degli investimenti dall ltalia: alcune cause, in R. ZACCARIA
(a cura di), cit., p. 336-338; M. ARNONE, Costi economici e sociali dell'incertezza: I'incertezza giuridica
come elemento dell'incertezza di sistema. Aspetti metodologici e sostanziali e della riduzione dello stock
normativo, in R. ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita della legislazione, Grafo,
2011, p. 339-343.

% Cfr. F. DAL CANTO. I controlli sulla qualita della legge, ovvero della montagna che partori un topolino,
in L. Gorl, F. PACINI, E. RossI (a cura di), cit., p. 126.

In tale contributo, 1I’Autore afferma che “la scarsa qualita del prodotto normativo ¢ conseguenza di
molteplici fattori che normalmente non dipendono direttamente dalla volonta del legislatore.

Piu nel dettaglio, possiamo distinguere tra ragioni esterne e ragioni interne al procedimento di formazione
delle norme. Sul primo versante possiamo richiamare, tra gli altri fattori, quello della maggiore complessita
del tessuto sociale ed economico, della crisi economico-finanziaria degli ultimi anni, dei fenomeni della
globalizzazione, dell’emergenza, ormai divenuta un carattere ricorrente con il quale il legislatore si deve
confrontare.

Sul versante interno possono essere segnalati altri fattori: a) la crisi del sistema delle fonti, con particolare
riguardo all’osservanza delle norme sulla produzione; b) la farraginosita del procedimento di formazione
dei testi normativi, cui spesso si accompagna un’insufficiente istruttoria sui contenuti dei progetti di legge;
c) la tendenza ad una normazione di estremo dettaglio, cosicché sovente vengono elevate al rango di norme
giuridiche delle decisioni dal carattere sostanzialmente amministrativo; d) la tendenza alla
«sperimentazione normativay, vale a dire la tecnica per cui si approvano delle norme con 1’obiettivo, nella
sostanza, di «sondare il terreno», nella consapevolezza che le stesse dovranno a breve essere integrate o
corrette”.
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Nonostante il fatto che tale importanza sia ormai assodata, &€ da rimarcare che non esiste
una concezione unica di qualita delle regole: a scopo meramente esemplificativo, basti
pensare che esiste una sostanziale divaricazione tra qualita formale e sostanziale delle
regole®,

“Ci sono due filoni di intervento sulla legislazione che devono procedere congiuntamente
e parallelamente anche se potenzialmente in contraddizione fra loro. Sono il processo di
codificazione e quello di «manutenzione» della normativa. Sono 1’uno in qualche modo
in contraddizione dell’altro, dato che la codificazione tende a «fotografare»
I’ordinamento nei contenuti che esso presenta in un momento dato e a conferirgli un
assetto organico e in certo modo statico, mentre la manutenzione esprime quell’esigenza
assolutamente insopprimibile che € il continuo aggiornamento delle norme al mutare delle
esigenze della societa. Sono tuttavia entrambe esigenze fondamentali, che dovrebbero

essere perseguite con pari costanza per assicurare il buon funzionamento

dell’ordinamento™.

Riallacciandosi al concetto espresso in apertura del paragrafo, una scarsa qualita
normativa, caratterizzata da incertezza e poca chiarezza, porta ad una cattiva governance.
“Alcuni elementi di costo economico e sociale derivati dall’incertezza giuridica (intesa
come elemento della governance) sono i seguenti: 1. perdita di valore rispetto a quello di

mercato, nel caso di immobili e mobili; 2. aumento del rischio, misurato da un aumento

Per approfondire il tema della qualita normativa, si veda alstresi, G.U. RESCIGNO, | presupposti filosofici,
morali e politici della buona redazione delle leggi ed una specifica conseguenza (tra le molte) in sede di
applicazione, in R. ZACCARIA (A CURADI ), La buona scrittura delle leggi, Roma, 2012.

% per approfondimenti, si vedano, N. RANGONE, op. cit., p. 675 e ss e M. DE BENEDETTO, La qualita della
funzione regolatoria: ieri, oggi e domani, cit..

s Cfr. D. RAVENNA, Stratificazione, volatilita, Manutenzione delle norme, in L. GORI, F. PACINI, E. ROSSI
(a cura di), Il Parlamento “interlocutore”. Studi pisani sul Parlamento, Pisa University Press, Pisa, 2018,
p. 149-150.

Si ricorda altresi che la ratio della manutenzione e quella di realizzare un nuovo intervento normativo, che
puo essere rappresentato da un consolidamento, una revisione o una riforma delle regole. 1l concetto di
manutenzione non € un concetto nuovo all’interno degli Ordinamenti giuridici: essa, infatti, & stata vista,
per molto tempo, come un’attivita di “serie B” rispetto alla produzione delle regole stesse, soffrendo cosi
di un ruolo marginale. Oggi, pero, la manutenzione “risponde non solo a esigenze generiche di accessibilita
(in senso fisico e in senso logico), correzione (0 aggiornamento), modificazione (o semplificazione) delle
regole, ma grazie all’utilizzo delle tecniche di analisi economica, ha lo scopo di assicurare specificamente
la persistete adeguatezza della regola rispetto agli obiettivi della regolazione. Si &, cosi, autonomizzata, in
termini funzionali: dunque, non pit una funzione ancillare alla produzione delle regole, ma funzione
autonoma e altrettanto rilevante che esige un proprio statuto, professionalita specifiche, strutture
espressamente dedicate”.

Cfr. M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La qualita delle regole, cit., p. 101.

Essa fronteggia tre diverse sfide: la prima é costituita dal rapporto tra le regole e la loro applicazione, la
seconda ¢ il rapporto tra regola e tempo ed infine, I’ultima, ¢ costituita dal rapporto tra regole ed errore.

20



del tasso di interesse; 3. mancato rispetto norme su sicurezza del lavoro, lavoro nero e
sfruttamento, evasione fiscale, e quindi costi sociali legati a non riconoscimento di diritti

e doveri, e permeabilita delle imprese alla penetrazione mafiosa; 4. bilanci aziendali

L. . . .. . . . 34
«igienizzati», con conseguente incertezza per gli investitori e gli stakeholders
(lavoratori, finanziatori, clienti, societa) e aumento dei costi di enforcement; 5. riciclaggio

e scudi fiscali generano impossibilita di risalire all’origine dei flussi di risorse: vantaggi

o . , . 1,35
per il crimine e crowding out dell’economia legale™ .

1.2 LA BETTER REGULATION

Il termine Regulation indica “uno strumento per realizzare programmi politici e per venire

incontro alle aspettative dei cittadini. Nel delineare le politiche, le leggi e i regolamenti,

I’obiettivo dei governi ¢ quello di tendere al meglio, di usare gli strumenti idonei per

assolvere al loro compito, vale a dire massimizzare i vantaggi e ridurre al minimo le

conseguenze negative e fare in modo che le voci delle persone interessate siano
5,36

ascoltate™ .

Alla luce di quanto esposto, quindi, con la locuzione Better Regulation®’ si intende “un

nuovo concetto di regolamentazione, che fa riferimento alla necessita di applicare

3 «(To hold a stake» significa possedere un interesse. Nell’ambito di un processo partecipato si considerano
stakeholder tutti i soggetti — individuali o collettivi, autonomi o organizzati — potenzialmente interessati
alla questione da discutere. Tali soggetti dovrebbero essere considerati ed eventualmente coinvolti sin dalle
prime fasi di progettazione di un intervento. Esistono numerosi metodi per I’analisi degli stakeholder, degli
interessi e delle posizioni di cui sono portatori, dei modi per coinvolgerli (es. Matrice di analisi, Analisi
SWOT, Diagramma Venn, Diagramma Spider, ecc.). Qualunque strumento si utilizzi, la qualita
dell’informazione ottenuta ¢ strettamente correlata al processo di raccolta delle informazioni stesse. Una
volta interpretati i risultati dell’analisi, le informazioni rilevanti vanno inserite nel disegno di progetto per
contribuire ad assicurare che le risorse siano appropriatamente destinate, la gestione ed il coordinamento
promuovano la ownership, gli interessi in conflitto siano riconosciuti ed esplicitati. Metodi di pianificazione
partecipata e strumenti di facilitazione possono aiutare ad ottenere migliori risultati in tale processo”.

Cfr. F. DE TOFFOL, A. VALASTRO, 0p. Cit., p. 145.

® Cfr. M. ARNONE, Costi economici e sociali dell'incertezza: I'incertezza giuridica come elemento
dell'incertezza di sistema. Aspetti metodologici e sostanziali e della riduzione dello stock normativo, in R.
ZACCARIA (a cura di), cit., p. 341.

% Cfr. COMMISSIONE EUROPEA, Un 'introduzione all’iniziativa «Legiferare meglioy, Lussemburgo: Ufficio
delle pubblicazioni ufficiali delle Comunita europee, 2006, p. 3.

Un’altra definizione di regolazione molto interessante, ¢ rappresentata da quella fornita in M. DE
BENEDETTO, La qualita della funzione regolatoria: ieri, oggi e domani, cit.. In tale contributo, 1’autrice
afferma che la regolazione sia “diritto costruito per conseguire gli obiettivi dichiarati, per risolvere
effettivamente problemi e per evitare (il piu possibile) i propri fallimenti”.

% per approfondire il concetto di Regulation cosi come definito dalla Commissione europea e per ulteriori
spunti di riflessione, si veda S. BINI, Dalle regole della “Qualita” alla qualita delle Regole, in D. GALLI e
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strumenti di analisi della qualita della normativa, valutazione ex ante, ex post, ricorso a
consultazioni coi soggetti interessati e cosi via. Per una migliore regolamentazione,
dungue, le policies devono essere bene indirizzate, correttamente implementate e
proporzionate al bisogno”®. Tale strategia, coniata dalla Commissione, & frutto
dell’accordo tra Parlamento europeo, Consiglio e Commissione stessa, stretto a fine del
2003. “Fra gli elementi essenziali vi sono il miglioramento del coordinamento e della
trasparenza a livello interistituzionale, la creazione di un quadro di riferimento per gli
strumenti di diritto non vincolanti e alternativi alla regolazione pubblica, 1’approvazione
dell’impiego della valutazione di impatto nel processo decisionale comunitario, e infine

alcuni impegni sulla modifica dei metodi di lavoro di Parlamento e Consiglio al fine di

accelerare 1’adozione delle proposte di sempliﬁcazione”Bg. Tale orientamento ha assunto
maggiore importanza nel 2005, all’interno della Strategia di Lisbona. “Il termine better
regulation rappresenta oggi 1’espressione pit matura che riassume gli esiti di una
riflessione condotta ormai da decenni in seno alle istituzioni europee e che muove dalla
necessita di un miglioramento della qualita della legislazione affinché le politiche
dell’Unione siano in grado di raggiungere efficacemente gli obiettivi prefissati”.

Appare d’uopo sottolineare, dunque, che “il processo che governa la «regolazione» deve

essere, permanentemente e dinamicamente, traguardato verso le aspettative dei cittadini,

o . Ce 41 s . :
che sono i veri destinatari (i clienti) del prodotto «regola»” ~. Oltre a cio, va evidenziato

come la regolazione assuma la duplice veste di prodotto e risultato del processo di

M. CAPPELLETTI (a cura di), La qualitd delle regole nella societd contemporanea. Una prospettiva
multilivello, CAROCCI Editore, Roma, 2014, p. 186 — 209.

38

Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E
LEGISLATIVI, Strumenti per il ciclo della Regolazione, versione del 15/01/2013.
[Commissione Europea, “Better Regulation for Growth and Jobs in the European Union”, COM(2005) 97
final, Bruxelles, 16 marzo 2005].

® cfr. Progetto interistituzionale “Legiferare meglio” (2003/C321/01) in GU C 321 del 31/12/2003, p. 1.

“ cfr. B. VIMERCATI, La better regulation come strumento politico dell’integrazione regionale nel
federalizing process europeo, in Federalismi.it, n. 7/2018, p. 2.

Come sottolinea I’autrice stessa, infatti, “gli strumenti della better regulation agiscono essenzialmente su
due fronti: da un lato, rinforzano il raccordo interistituzionale esaltando il modello cooperativo che
dovrebbe fare da sfondo ad un sistema di governance multilivello; dall’altro, esse intervengono su un piano
piu squisitamente politico, aiutando a conferire alla sussidiarieta un contenuto, di volta in volta tratteggiato
sulla specificita dell’ambito di intervento, contenendo cosi il rischio che esso rimanga un guscio vuoto
incapace di plasmare i complessi rapporti di cui ¢ costituita la filiera verticale europea”.

** Cfr. S. BINI, Dalle regole della “Qualita” alla qualita delle Regole, in D. GALLI, M. CAPPELLETTI (a
cura di), cit., p. 190.
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produzione delle regole: processo teso a massimizzare i benefici e a ridurre il piu possibile
gli effetti negativi.

Per questi motivi, quindi, € possibile affermare che la Better Regulation consiste,
riprendendo le tematiche trattate nel primo paragrafo, in un incremento di attenzione sia
verso la qualita formale della regolamentazione, sia verso la semplificazione delle
normative. A suffragio di cio, si ricorda che “un regime regolatorio viene considerato di
buona qualita se ha considerato adeguatamente la questione della sua efficacia, dunque

ponendosi nel corso dell’istruttoria dal punto di vista dell’attuazione (enforcement) e

. . . . . 42
dell’adesione da parte dei destinatari (compliance)” .
“Un ruolo rilevante nella promozione della buona regolazione ¢ stato nel tempo svolto
dall’Ocse che ha veicolato I’idea di una better regulation in cui 1’adozione di regolazioni

¢ informata al rispetto di standard qualitativi, tesa ad evitare 1’imposizione di oneri

e : . C : 43
amministrativi non necessari, volta a conseguire gli obiettivi dell’intervento” .

L’esigenza di una “regolazione migliore” ed il relativo dibattito, tuttavia, sono gia

presenti, seppur con caratteristiche diverse, in epoca medioevale®"

Si é detto che la Better Regulation si fonda sull’utilizzo di particolari tecniche e strumenti
per la redazione di una normativa di qualita: ecco, dunque, che strumenti come le analisi
ex-ante e le valutazioni ex-post acquisiscono un ruolo fondamentale. Ebbene, una delle

tecniche maggiormente utilizzate e richiamate da questa strategia, € la Misurazione degli

* Cfr. M. DE BENEDETTO, La qualita della funzione regolatoria: ieri, oggi e domani, cit., p. 3-4.
43 ..
Cfr. M. DE BENEDETTO, ivi, p. 1.

*“ per approfondimenti in materia, si veda M. DE BENEDETTO, La qualita della funzione regolatoria: ieri,
oggi e domani, cit..
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Oneri Amministrativi® (MOA), realizzata tramite lo Standard Cost Model "’ (SCM); pero

“quando I’obbligo informativo grava sui cittadini, vengono utilizzate tecniche diverse,

* Siricorda che gli “OA possono essere definiti, in modo sintetico, come i costi sostenuti dalle imprese per
conformarsi a Ol cioé per produrre, elaborare e trasmettere informazioni sulla propria attivita ad autorita
pubbliche o a privati. Gli OA sono stimati sulla base del costo medio che le imprese sostengono per svolgere
ogni attivita amministrativa moltiplicato per il numero di volte in cui, ogni anno, 1’attivita € svolta e per il
numero di imprese coinvolte. Si considerano sia i costi interni che quelli esterni, relativi al ricorso a
consulenti e professionisti”.

Cfr. C. IUVONE, La misurazione e la riduzione degli oneri amministrativi nel contesto delle politiche di
semplificazione, in R. ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita della legislazione,
Grafo, 2011, p. 283.

Dal punto di vista istituzionale, invece, a livello comunitario, & possibile definire gli oneri amministrativi,
come “i costi sostenuti dalle imprese, dal settore del volontariato, dalle autorita pubbliche e dai cittadini per
conformarsi all’obbligo giuridico di fornire informazioni sulla propria azione o produzione ad autorita
pubbliche o a privati”. A livello nazionale, invece, il Legislatore italiano ha fornito una definizione
parzialmente diversa sancendo che “per oneri amministrativi si intendono i costi degli adempimenti cui
cittadini ed imprese sono tenuti nei confronti delle pubbliche amministrazioni nell’ambito del procedimento
amministrativo, compreso qualunque adempimento comportante raccolta, elaborazione, trasmissione,
conservazione e produzione di informazioni ¢ documenti alla pubblica amministrazione”. “La riduzione
degli oneri amministrativi rappresenta un obiettivo di rilievo da conseguire anche attraverso le iniziative
supportate dai Fondi SIE; nell’ambito dei PO 2014-2020 le autorita di gestione sono state
conseguentemente chiamate a fornire una sintesi della valutazione degli oneri amministrativi per i
beneficiari per il periodo 2007-2013 e le azioni pianificate per la riduzione degli stessi”.

Cfr. Artt. 96 del Regolamento (UE) n. 1303/2013 recante Disposizioni comuni sui Fondi SIE;
Comunicazione della CE “Programma d’azione per la riduzione degli oneri amministrativi nell’Unione
Europea” [COM (2007)23 def.]; Decreto Legge 9 febbraio 2012 n. 5.
http://quaderni.tecnostruttura.it/glossario/oneri_amministrativi_/

Per ulteriori approfondimenti concernenti la MOA, | suoi passaggi ed il suo impiego, si consiglia D.
ZAOTTINI, M. BOSCHI, L incompiuta. Dalla teoria alla prassi: la valutazione degli atti normativi in Italia,
Senato della Repubblica — Ufficio Valutazione Impatto, aprile 2018, p. 15 e ss.

* Nel 2005, la Commissione europea ha emanato una comunicazione relativa a un metodo comune in
ambito UE per la valutazione dei costi amministrativi imposti dalla legislazione, all’interno della quale
evidenzia come gli obblighi amministrativi non debbano essere considerati come dei meri “vincoli
burocratici” ed evidenzia come, gli Stati membri siano sempre piu attenti ed attivi nella quantificazione dei
costi imputabili agli oneri amministrativi. All’interno del territorio europeo, si sottolinea una preponderanza
dell’impiego del cosiddetto Standard Cost Model (SCM). Tale metodologia é stata introdotta nel 2002 nei
Paesi Bassi e “consiste in una valutazione dettagliata di singoli atti legislativi basata principalmente su
colloqui diretti con le imprese e su pareri formulati da esperti (metodo di microvalutazione). 1l Modello
richiede inoltre la compilazione di dati relativi al tempo e ai costi di manodopera necessari per conformarsi
a ciascun requisito in materia di informazione imposto da un atto legislativo, come pure la raccolta di dati
sul numero di enti interessati” (Cfr. COM(2005) 518 def., p. 4).

Scendendo maggiormente nel dettaglio, I’obiettivo dello SCM ¢ quello di quantificare il valore monetario
degli oneri amministrativi, con il fine ultimo, se possibile, di ridurli tramite la semplificazione
amministrativa.

A livello pratico, nell’atto della quantificazione degli oneri amministrativi ai fini della semplificazione, ¢
fondamentale distinguere tra costi amministrativi ed oneri amministrativi veri e propri: i primi, infatti, sono
rappresentati dalle informazioni che le imprese raccoglierebbero comunque, anche in assenza della
legislazione in esame, mentre i secondi sono costituita dalle informazioni rilevate solo per ottemperare alla
disposizione normativa. “La strategia per il miglioramento della regolamentazione della Commissione &
diretta a misurare i costi amministrativi e a ridurre gli oneri amministrativi” (Cfr. COM(2006) 691 def., p.
4). Lo SCM, inoltre, va a considerare sia i costi da sostenere una tantum, all’entrata in vigore della
regolazione, sia i costi che devono essere sostenuti con continuita.
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come la considerazione degli out of pocket costs (vale a dire i costi che il cittadino deve

sostenere per rendere I’informazione richiesta, come i costi di trasporto o postali) o la

definizione di una tariffa standard”47.

Lo SCM, cosi come si evince dalla nomenclatura stessa, “consente di rileggere 1’attivita
delle amministrazioni pubbliche in termini di adempimenti e di relativi costi gravanti
sugli utenti, con 1’obiettivo di ridurre gli oneri informativi (OI) obsoleti, ripetitivi ed
eccessivi rispetto alle esigenze di tutela degli interessi pubblici oggetto della legislazione
di settore. La finalita ¢ migliorare 1’efficienza dei processi amministrativi e ridurre il pit
possibile i costi inutili per le imprese e i cittadini™*. In altre parole, quindi, si intendono
tutti quei costi sostenuti per gli adempimenti e per gli obblighi informativi richiesti (tenuto
conto sia degli esborsi economici, che del tempo impiegato per produrre tale flusso

informativo). E difatti innegabile che i c.d. costi della burocrazia costituiscano un ostacolo

. . . . . 49
alla crescita economica, tanto a livello nazionale quanto a livello europeo.  Paese

Questa metodologia, naturalmente, puo essere applicata ad ogni livello di governo (comunitario, nazionale
e regionale) per misurare i costi di un singolo atto normativo o per individuare aree della regolazione da
sottoporre a semplificazione.
“Il processo di riduzione dei costi amministrativi che impiega lo SCM viene diviso in tre fasi:

+ individuazione degli elementi misurabili della regolazione;

» misurazione degli oneri amministrativi;

« semplificazione amministrativa della regolazione.
Gli elementi misurabili sono individuati in ciascuna fase e sono: obblighi informativi, dati richiesti, attivita
amministrative”.
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,
Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 160.
Il valore monetario dell’onere amministrativo viene calcolato moltiplicando tra loro il prezzo, rappresentato
dal costo unitario aggiuntivo per attivitd amministrative ulteriori (se 1’attivita ¢ interna) o costo orario per
servizi esterni (se ci si rivolge, ad esempio, a dei consulenti), il tempo richiesto per espletare tale attivita
amministrativa, le unita di lavoro impegnato ed infine la frequenza annuale dell’impegno svolto.
“Il principale vantaggio dello SCM consiste nell’offrire un parametro oggettivo per I’impostazione e la
verifica degli interventi di semplificazione. Esso restituisce infatti ai decisori un quadro dettagliato sul peso
di ciascun adempimento e delle attivita che le imprese svolgono per rispettarlo, evidenziando i nodi di
complicazione da affrontare in via prioritaria”.
Cfr. S. SALvVI, Continuita e sviluppi nelle politiche di semplificazione: il Piano 2010-2012, in Giorn. dir.
amm, n. 7, 2011, p. 782.
Occorre tuttavia ricordare che il metodo dello SCM, rimane un metodo parziale di indagine, non tenendo
conto né dei costi diversi da quelli amministrativi, né tantomeno dei benefici di un atto normativo.

*" Cfr. M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La qualita delle regole, cit., p. 62.

“ cfr. . IUVONE, La misurazione e la riduzione degli oneri amministrativi nel contesto delle politiche di
semplificazione, in R. ZACCARIA (a cura di), cit., p. 282,

“ Atal riguardo, si ricorda il Programma d’azione per la riduzione degli Oneri Amministrativi nell’Unione
Europea, varato dalla Commissione europea nel 2007, con lo scopo di misurare gli oneri informativi, gravanti su
alcuni settori, in quanto imposti dalle normative stesse. Il piano varato dalla Commissione, sulla base di alcune
best practices gia utilizzate in alcune Stati membri, presentava ’obiettivo di ridurre del 25% gli oneri
amministrativi gravanti sulle imprese entro il 2012.
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europeo pioniere nella misurazione degli oneri amministrativi ¢ 1’Olanda . Per quanto

. . e . 51 . . . :
riguarda 1’Italia, tale attivita ¢ stata avviata nel 2007 ": “con il meccanismo del «taglia
oneri amministrativi», introdotto dall’art. 25 del d.I. n. 112/08 il processo di misurazione
e riduzione e stato messo a regime prevedendo la predisposizione di piani di

semplificazione per ciascuna area di regolazione in tutte le materie di competenza statale,

in vista dell’obiettivo di ridurre gli oneri burocratici di almeno il 25% entro il 2012"%,

Oltre a quanto brevemente illustrato, si ricorda che, nel 2006, & stato istituito il Gruppo di alto livello sugli
oneri amministrativi (HLG), con il compito di fornire alla Commissione suggerimenti su come ridurre gli
oneri amministrativi discendenti dalla regolamentazione europea. Nel 2007 la Commissione ha presentato
il “Piano di azione per la riduzione degli oneri amministrativi in Europa (Action Programme for Reducing
Administrative Burdens in the European Union - ABR Plus)”. Tale Piano d’azione ha registrato un largo
consenso, tanto che il Consiglio ha condiviso 1’obiettivo di riduzione degli oneri amministrativi imposti
dalla regolamentazione europea al 25 per cento entro il 2012 invitando gli Stati membri a fare altrettanto,
stabilendo obiettivi ambiziosi.

Per ulteriori approfondimenti, si veda L. TIFANI (a cura di), Better regulation for better results. Momenti,
soggetti e obiettivi delle politiche europee per la qualita della regolamentazione, Senato della Repubblica
Ufficio Valutazione Impatto, esperienze n. 5, giugno 2015.

Nel gia citato ABR Plus, é stata definita la metodologia per misurare i costi degli oneri amministrativi. Sono
stati individuati 13 settori prioritari di intervento, settori in cui “insorgono le esigenze legislative
responsabili della maggior parte dei costi amministrativi gravanti sulle imprese”.

Cfr. COM (2007) 23 definitivo, Bruxelles, 24.1.2007.

Il Programma ABR Plus ¢ stato inglobato dal Programma RETIF.

* L utilizzo di tale strumento in Olanda, risale al 2003. Seguono i seguenti Stati europei, con 1’adozione di
tale strumento: Regno Unito (2005), Germania (2006) e Francia (2007).

Per ulteriori approfondimenti, si veda F. FERRONI, La misurazione degli oneri amministrativi nelle politiche
di better regulation europee, in R. ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita della
legislazione, Grafo, 2011, p. 286-290.

* Nel 2007, infatti, il Consiglio europeo, al fine di stimolare I’economia europea, costituita soprattutto da
PMI, ha deciso di puntare su questo strumento, stabilendo di ridurre gli oneri amministrativi derivanti dalla
legislazione europea del 25% entro il 2008. Tale decisione ha avuto ripercussioni anche a livello italiano,
tanto che, sempre nel 2007, é stato adottato il Piano di azione per la semplificazione e la qualita della
regolazione, che prevedeva “la redazione e 1’attuazione di un programma pluriennale di misurazione degli
oneri amministrativi che gravano sulle imprese, al fine di identificare i singoli oneri amministrativi
(derivanti da obblighi informativi) che possono essere considerati non necessari 0 comunque eccessivi in
relazione alla tutela degli interessi pubblici che la regolazione si prefigge”. Ma non ci si ¢ fermati qui,
difatti, I’anno successivo, € stata varata la procedura taglia-oneri amministrativi e, nel 2010, e stato
presentato un ulteriore Piano per la semplificazione amministrativa 2010-2012. Successivamente, oltre ad
aver ampliato I’ambito di applicazione della procedura taglia-oneri, € stato emanato il D.L. 21 giugno 2013,
n. 69 (il c.d. decreto “del fare”) e sono stati adottati due nuovi programmi, approvati per il triennio 2012-
2015: il primo per la riduzione degli oneri amministrativi gravanti sulle amministrazioni pubbliche nelle
materie di competenza statale ed il secondo per la riduzione dei tempi dei procedimenti amministrativi e
degli oneri regolatori su imprese e cittadini. Tempi, amministrazioni e risultati attesi sono stati altresi
oggetto dell’Agenda per la semplificazione per il triennio 2015-2017. Ulteriore passo importante, € stato
compiuto grazie al D.P.C.M del 25 gennaio 2013, all’interno del quale sono stati individuati i criteri per
I’effettuazione della stima dei costi amministrativi relativi agli oneri informativi a carico di cittadini ed
imprese. Ad oggi, si cita il nuovo Patto per la Semplificazione 2019-2021, approvato dalla Conferenza
Unificata il 25 luglio 2019.

2 cfr. C. IUVONE, La misurazione e la riduzione degli oneri amministrativi nel contesto delle politiche di
semplificazione, in R. ZACCARIA (a cura di), cit., p. 283.
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L’identificazione e la quantificazione degli oneri amministrativi, sia essa fatta a livello

nazionale o europeo, altro non serve che ad individuare i possibili interventi di

semplificazione correlati alle politiche di qualita della regolazione53.

Un altro strumento molto importante a livello di Better Regulation & costituito
dall’enforcement: cioé tutte quelle attivita volte a far si che una norma sia effettivamente
attuata e rispettata. “L’OCSE fa riferimento a un insieme di strumenti a disposizione del
regolatore (Governo, amministrazione, Autorita indipendente ecc.) per garantire effettiva
attuazione alle norme. In particolare, fornisce una definizione ampia di enforcement, che
include «tutte le attivita delle strutture pubbliche (o di strutture delegate dallo Stato)
finalizzate a promuovere I’ottemperanza e a ottenere i prodotti finali della regolazione
[...]. Queste attivita possono includere: informazione; guida e prevenzione; raccolta di

dati e analisi; ispezioni; azioni di enforcement in senso stretto, ossia avvisi, notifiche di

I o . e 54
miglioramento, contravvenzioni, procedimenti giudiziari ecc.»”
Come gia accennato, altri strumenti tipici della Better Regulation sono 1’Analisi di

Impatto della regolazione (AIR) e la VValutazione di Impatto della Regolazione (VIR) che

. . 55
verranno approfonditi nel secondo capitolo .

Si ricorda, tuttavia, che “il quadro normativo relativo alla misurazione e alla riduzione degli oneri
amministrativi & estremamente complesso, frammentato e stratificato e si articola in una pluralita di
strumenti che non sempre appaiono perfettamente coordinati tra di loro”. Cfr. S. MARCI (a cura di), La
riduzione degli oneri amministrativi, Senato della Repubblica Servizio per la Qualita degli Atti normativi,
XVII legislatura, dossier n. 24, settembre 2017, p. 32.

A suffragio di ci0, basti pensare che la misurazione degli stessi, nonostante fosse stata formalizzata nel
2011, grazie alla legge 11 novembre 2011, n 180 (il c.d. Statuto delle imprese), € iniziata ben prima di tale
data, dietro la spinta delle istituzioni europee, che parlavano di oneri informativi.

* per quanto riguarda la tematica di come ridurre effettivamente gli oneri amministrativi, la Commissione
europea, all’interno del documento di lavoro della Commissione intitolato ‘“Misurazione dei costi
amministrativi e riduzione degli oneri amministrativi nell’Unione europea”, offre alcuni spunti interessanti,
quali: la riduzione della frequenza della trasmissione di informazioni al minimo necessario, la verifica che
non venga richiesta piu volte la stessa informazione attraverso canali diversi e la relativa eliminazione degli
eventuali doppioni, la preferenza della richiesta di trasmissione di informazioni per via elettronica e via
web, I’introduzione di soglie per le prescrizioni in materia di informazione, limitandole il piu possibile per
le piccole e medie imprese, 0 ricorso a campionamenti, la valutazione della possibilita di sostituire gli
obblighi di informazione imposti a tutte le imprese di un settore con un’impostazione in funzione del rischio
ed infine la riduzione o soppressione di prescrizioni di trasmissione di informazioni che si riferiscono a
disposizioni legislative non piu in vigore o modificate successivamente alla loro adozione.

> Cfr. F. CACCAIATORE, L enforcement delle regole, in F. CACCIATORE, S. SALVI (a cura di), L analisi di
impatto e gli altri strumenti per la qualita della regolazione, Osservatorio AIR, Annuario 2014, p. 94.
L’autrice sottolinea come 1’enforcement abbia acquisito, nel tempo, sempre piu importanza nel panorama
internazionale. A sostegno di cio, riporta gli esempi di Australia, Canada e Regno Unito.

55 . . . . L > o
Quasi a voler anticipare I’importanza di tali strumenti, si ricorda che “l’accordo interistituzionale
«Legiferare meglio» ha riconosciuto I’importanza delle valutazioni di impatto per migliorare la qualita della
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1.3 LA SMART REGULATION
Al fine di produrre una normativa di qualita, tuttavia, la Better Regulation costituisce una
condizione necessaria ma non sufficiente: per rispondere sempre piu efficacemente alla

sfida rappresentata da una regolamentazione sempre piu chiara, semplice, ma soprattutto

utile, e stata dunque varata la Smart Regulation56, cio¢ “un modo di fare
regolamentazione, promosso dall’Unione Europea, che non soltanto consenta di
legiferare meglio (better), ma che consenta anche di legiferare con intelligenza (smart):
la normativa deve assumere un ruolo positivo anche nel tentativo di fronteggiare le crisi,
aumentando la sua efficacia”’. A seguito del dilagare della crisi finanziaria, infatti, la
Commissione, attraverso la Comunicazione dell’8 ottobre 2010, ha evidenziato
“I’esigenza di porre rimedio, spesso con vera urgenza, a una regolamentazione
incompleta e scarsamente efficace nei suoi esiti”. Alla luce di cio, si € osservato “come
I’impostazione normativa dovesse, necessariamente, favorire gli interessi dei cittadini
contribuendo fattivamente al raggiungimento di tutti gli obiettivi di interesse generale,
dalla stabilita finanziaria alle misure per contrastare il mutamento climatico”. Evoluzione
naturale, quindi, € stata I’adozione da parte della Commissione Europea nel 2015, di un
Pacchetto di “principi e di strumenti volti a definire una piu ampia strategia funzionale
all’implementazione della qualita della legislazione di matrice europea”e,

Detto cio, le normative dell’Unione avrebbero dovuto contribuire “a garantire la

competitivita delle imprese sostenendo il mercato unico e superando I’onerosa

. . ) ) .. ) 59
frammentazione del mercato interno determinata da norme nazionali differenziate” .
“Il movimento della better regulation tende a concentrarsi sulla riduzione al minimo dei

costi della regolazione, dando una particolare rilevanza allo strumento dell’impact

legislazione comunitaria, stabilendo anche che il Parlamento europeo e il Consiglio possono far effettuare
valutazioni d’impatto prima dell’adozione di ogni loro emendamento significativo”.

Cfr. P. Rossi, Diritto europeo e valutazione di impatto della regolazione. Profili comparatistici,
Giappichelli Editore, Torino, 2012, p. 66.

* La Smart Regulation, rispetto alla Better Regulation, pone maggiore accento sulle funzioni delle norme,
anche per quanto riguarda la promozione dello sviluppo all’interno del contesto economico e sociale di
riferimento.

Per maggiori dettagli, si veda COM (2010) 543, def..

*" Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E
LeGISLATIVI (DAGL), Strumenti per il ciclo della regolamentazione, versione del 15/01/2013.
[Commissione Europea, Smart regulation in the European Union, COM(2010) 543 final, Bruxelles, 8
ottobre 2010].

* cfr. B. VIMERCATI, op. cit., p. 3.

* Cfr. COM(2010) 543 def., cit..

28



assessment. La smart regulation (che puo essere considerata un’evoluzione della better
regulation) richiede, invece, il ricorso a una combinazione di strumenti per la qualita della
regolazione, I’attenzione alla produzione di regole che (oltre a rispondere a determinate
esigenze) siano anche vantaggiose per i destinatari (definite come all’origine di win-win

outcome), il coinvolgimento di vari attori nella funzione di controllo (ad esempio, gruppi

di pressione), I’attenzione al ciclo della regolazione”ﬁo.

Si e visto come la Better Regulation preveda 1’utilizzo di alcuni strumenti legati alla
qualita della regolazione e, si & sottolineato, come la misurazione degli oneri
amministrativi, sia una delle tecniche cardine di questa strategia. Con il passaggio alla
Smart Regulation, la Commissione ha introdotto un nuovo strumento: quello del fitness
check. Questo strumento consiste nella “valutazione di interi corpi normativi settoriali,

per verificare se «...il quadro normativo per un dato ambito di azione risulti adeguato

all’obiettivo perseguito e cosa occorra eventualmente modificare»™"

Ecco, dunque, che si ¢ assistito alla naturale evoluzione dei diversi “modelli” di legiferare:
si ¢, difatti, partiti da una prima fase etichettabile come quella del “legiferare
comprensibilmente” — caratterizzata da “formulari degli atti comunitari”” nonché dal
multilinguismo63 — per poi giungere alla gia citata fase del “legiferare meglio”, la quale
si € evoluta, come gia anticipato, al modello che prevede di “legiferare con in‘telligenza”64
La ratio ¢ quella “di rimuovere gli ultimi ostacoli al mercato unico in modo che i cittadini

. . . . . . 65
e gli imprenditori europei possano trarre pieno vantaggio dall’Unione europea”
garantendo la continuita della normativa esistente — attraverso la semplificazione ed il

perfezionamento — nonché 1’efficacia e I’efficienza della stessa — attraverso il

%0 Cfr. M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La qualita delle regole, cit., p. 12.

E, altresi, bene ricordare che, la smart regulation presuppone I’implementazione di tre misure: la
semplificazione delle norme Ue, la contestuale riduzione degli oneri amministrativi e la valutazione
dell’efficacia della legislazione.

61
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E
LeGIsLATIVI (DAGL), Strumenti per il ciclo della regolazione, aprile 2013, p. 78.

2 si veda, ad esempio, il Manuale interistituzionale di convenzioni redazionali del 2007.
% si pensi al Codice di condotta sul multilinguismo del 2008.

* Si vedano la COM(2006)211, del 10 maggio 2006, nonché, la COM(2010)543 della Commissione, dell’8
ottobre 2010.

Per maggiori informazioni, si consiglia L. TRucco, Better regulation e better lawmaking dell’U.E., in R.
ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita della legislazione, Grafo, 2011, p. 62-68.

% Cfr. COM(2006)211.
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potenziamento dei punti di forza e la correzione dei punti di debolezza®. In dettaglio, si
potrebbe affermare che, la semplificazione normativa si poggia sulla riduzione degli oneri
amministrativi (tecnica gia affrontata nel paragrafo precedente), mentre la maggiore
efficacia/efficienza della normativa si basa sulla valutazione ex-post della regolazione ed,
in particolare, sulla valutazione di costi-benefici della normativa vigente. “Valutare
I’efficacia della legislazione UE contribuira a migliorare la qualita dell'elaborazione delle

politiche e a individuare nuove opportunita per semplificare la legislazione e ridurre gli

. .. . .,,07
oneri amministrativi”
Tramite la propria Comunicazione, la Commissione si impegna a realizzare le seguenti
iniziative: verificare che le proposte relative ad una nuova legislazione o ad una revisione

della normativa vigente siano basate su una valutazione della disciplina in atto; garantire

la trasparenza68 pubblicando su un sito web apposito le valutazioni programmate, con lo
scopo di poter permettere agli Stati membri e alle parti interessate di elaborare
tempestivamente i loro contributi; effettuare i quattro “check-up” avviati nel 2010
(ambiente, trasporti, politica occupazionale/sociale e politica industriale), allargandone
I’impostazione ad altri ambiti d’azione; completare il programma di riduzione degli oneri
amministrativi (entro il 2012); migliorare il sito internet di consultazione; incentivare gli

Stati membri ad avvalersi delle possibilita di esenzione offerte dalla normativa

% “Le istituzioni comunitarie hanno gia cominciato ad «attrezzarsi» all’uopo. In particolare, in tale
rinnovato contesto la Commissione — segnatamente, il Comitato per la valutazione d’impatto — Sta
consolidando il proprio ruolo «di punta» nella definizione delle politiche di better regulation U.E.,
attraverso, principalmente:

a) lapredisposizione delle c.d. tabelle di marcia in vista della formalizzazione di (eventuali) iniziative
legislative; ed (anche) a tal fine,

b) lo svolgimento di consultazioni (in particolare) dei soggetti coinvolti dalla normativa;

c) [Deffettuazione di adeguate campagne di informazione (ex art. 4, Prot. II): si noti, al riguardo, come
la Commissione informi i PN anche sugli atti di competenza «esclusiva» dell’UE, sebbene le
norme dei Trattati, a stretto rigore, non lo impongano;

d) [D’esposizione — nella relazione di accompagnamento e nei considerando degli atti — degli esiti
dell’analisi d’impatto ex ante (della proposta) e ex-post (della normativa U.E.), e, particolarmente,
nell’ambito della prima,

e) Vlillustrazione delle ragioni che portano a concludere che la proposta soddisfa i principi di
sussidiarieta e di proporzionalita, tenendo altresi conto degli oneri che ricadono sulla Comunita,
sui governi nazionali, sugli enti locali, sugli operatori economici e sui cittadini (cosi, per un caso
in cui dall’analisi d’impatto ¢ conseguita un’applicazione facoltativa della normativa, v. il c.d.
pacchetto conciliazione; e, per un caso di «opzione zero», v. le «aliquote IVA per i servizi locali
ad alta intensita di lavoro»)”.

Cfr. L. TRuUccCO, op. cit., p. 63-64.

* Cfr. COM(2010) 543 definitivo, p. 5.

*® Pper approfondimenti sul concetto di trasparenza e sua evolusione si veda Cfr. F. DE TorFoL, A.
VALASTRO, 0p. cit., p. 155-156.
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dell’Unione per determinate imprese come le PMI ed infine, migliorare la composizione
del gruppo ad alto livello di parti interessate indipendenti, garantendo una rappresentanza
alle PMI e al settore non commerciale.

E bene sottolineare, tuttavia, che la qualita delle regole & condizione necessaria ma non
sufficiente: delle regole ben scritte ed orientate a risolvere i problemi non possono fare
nulla se non vengono correttamente attuate. Come si vedra meglio nei prossimi capitoli,
infatti, molto spesso tra “il testo letterale” della norma e “la concreta attuazione” che ne
viene fatta, possono esserci delle discrepanze. Ecco dunque che, quando si analizza
I’impatto di una determinata normativa, occorre dare rilevo anche all’aspetto del
recepimento e dell’applicazione della stessa: rilevo che deve essere riconosciuto gia in
fase di ideazione di nuove normative. Occorre, quindi, verificare il grado di attuazione
delle normative e comprendere le motivazioni che stanno alla base del mancato (totale o
parziale) rispetto della regolazione in esame: molte volte, infatti, tale situazione deriva da
una scarsa chiarezza o accessibilita della normativa stessa.

Altra “pietra miliare” della Smart Regulation € costituita dal concetto di responsabilita
condivisa: da un lato, difatti, si assiste ad una maggiore responsabilizzazione del

Legislatore stesso ma, dall’altro, si punta ad un maggiore coinvolgimento dei vari

Stakeholders interessatisg.

1.4 IL REGULATORY FITNESS AND PERFORMANCE PROGRAMME (REFIT) E LA
PIATTAFORMA FIT FOR FUTURE (F4F)

Alla luce di quanto osservato nei precedenti paragrafi, appare logico il fatto che la

Commissione europea abbia proseguito sulla strada della qualita normativa, facendo

evolvere e migliorare la strategia della Smart Regulation. “Con il lancio, a fine 2012, del

Programma REFIT la Commissione ha dato avvio ad una nuova strategia di valutazione

ex-post di interi settori normativi orientata alla riduzione di oneri regolatori eccessivi, alla

* Le consultazioni rivestono un’importanza fondamentale sia in sede di elaborazione delle politiche, sia in
quella di valutazione della loro efficacia. Come si vedra meglio nel proseguo, le consultazioni costituiscono
una fase trasversale dell’intero ciclo della regolamentazione. Esse, difatti, sono lo strumento che permette
di raggiungere una maggiore trasparenza alla policy making, permettendo, altresi di ridurre 1’asimmetria
informativa di cui soffre il legislatore. A tal riguardo, sorgespontaneo 1’interrgotavo gia proposto da Luigi
Einaudi nel 1956: “Come si puo deliberare senza conoscere?”

Per approfondimenti sul tema delle consultazioni, si veda altresi, C. RAIOLA, La consultazione e la
trasparenza del processo decisionale, in F. CACCIATORE, S. SALVI (a cura di), L analisi di impatto e gli
altri strumenti per la qualita della regolazione, Osservatori AIR, Annuario 2014, p. 67-92.
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abrogazione di regole obsolete ed alla semplificazione. La Commissione ha anche
inaugurato un sistema di «tracciamento» (scoreboard) delle modifiche apportate dalle
altre Istituzioni europee nel corso dell’iter legislativo e delle norme di trasposizione

nazionali al fine di evidenziare gli impatti — e, in particolare, i maggiori costi — attesi

rispetto alla proposta iniziale”". Tale evoluzione ¢ stata necessaria a causa della “difficile
situazione economica, la quale esige che la legislazione europea sia maggiormente
efficiente ed efficace nel raggiungere gli obiettivi di politica, dimostrando un chiaro
valore aggiunto, producendo tutti i benefici al minimo costo e rispettando i principi di

C e ey . sy, 71
sussidiarieta e proporzionalita
La ratio sottostante al Regulatory Fitness and Performance Programme, infatti, & quella

di “eliminare i costi regolatori non necessari ¢ assicurare che il corpo della legislazione

) . ) 72
dell’Unione europea rimanga appropriato allo scopo” .

Tale strategia muove i suoi primi passi, basandosi sui risultati dello strumento fitness

checks, operativo dal 2010"°. Senza entrare nel dettaglio del Programma REFIT, che ha
fornito indicazioni molto importanti anche in fatto di consultazioni, nella pratica, viene
richiesto che la valutazione dei testi legislativi sia integrata con valutazioni strategiche
piu ampie. Vengono quindi richiesti dei veri e propri check di conformita, con lo scopo
di vagliare 1’adeguatezza del quadro normativo, per un dato ambito d'azione (o settore),
rispetto all’obiettivo perseguito. Ci si chiede, dunque, se vi siano oneri eccessivi,

incoerenze o misure obsolete o inefficaci, andando a definire quale sia I’effetto

“ cfr. F. SARPI, La valutazione dell’impatto della regolazione in Italia: una missione impossibile?, in
Analisi Giuridica dell’Economia, Fasc. 2, dicembre 2013, p. 460.

L’autore sottolinea, inoltre, come il Consiglio europeo abbia supportato in modo deciso questo nuovo
programma e come le aspettative di molti Stati Membri fossero al riguardo molto elevate. Come
giustamente affermato da Sarpi, il REFIT rappresenta un’occasione ¢ non un obbligo: “gli Stati che
sapranno partecipare alle valutazioni saranno in grado di evidenziare i problemi che, anche a livello
nazionale, le norme in vigore hanno generato, supportando in tal modo eventuali richieste di modifica:
coloro che, al contrario, si limiteranno ad attendere gli esisti delle valutazioni europee avranno
oggettivamente minore peso nel processo di analisi e revisione normativa e sosterranno solo il peso di
adempimenti che comunque il programma REFIT richiedera, in primo luogo in relazione ai dati richiesti

agli Stati Membri da parte della Commissione”.
7
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LeGIsLATIVI (DAGL), Strumenti per il ciclo della regolazione, aprile 2013, p. 79.
> COM(2012) 746.

" Tale affermazione, seppur corretta, &€ molto semplificata: si ricorda infatti, che REFIT ingloba altresi ABR
Plus (Administrative Burden Reduction Programme — ABR), programma deputato alla riduzione degli oneri
amministrativi.
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cumulativo della legislazione settoriale presa in esame’ . A livello operativo, vengono
richiamati strumenti quali: la valutazione d’impatto, la consultazione degli stakeholders,
il coinvolgimento degli Stati membri nella fase di attuazione delle norme e I’incremento
della chiarezza e accessibilita alla legislazione.

Il 7 marzo 2013 la Commissione ha emanato una nuova Comunicazione, nella quale

venivano individuati i dieci atti legislativi piu gravosi per le piccole e medie imprese, e

che quindi, necessitavano di essere semplificati75.
Concludendo tale breve disamina e volendo semplificare il piu possibile, quindi, il REFIT
consiste in un programma di controllo dell’adeguatezza e dell’efficacia della

regolamentazione: il quadro regolamentare deve essere “semplice, chiaro, stabile e

prevedibile per le imprese, i lavoratori e 1 cittadini”"®

Anche il Programma REFIT, tuttavia, non puo essere considerato un punto di arrivo, ma
bensi come un altro punto di partenza: nel maggio 2020, infatti, la Commissione europea
ha varato la piattaforma Fit for Future (F4F). Si tratta di “un gruppo di esperti di alto
livello con funzioni consultive e propositive nell’ambito del programma REFIT (di
controllo dell’adeguatezza e dell'efficacia della legislazione UE)”. Riunisce
rappresentanti delle autorita nazionali degli Stati membri, del Comitato delle regioni, del
Comitato economico e sociale europeo e dei portatori di interessi, inclusa la Rete dei
rappresentanti per le PMI. La Piattaforma F4F valutera se la normativa europea esistente

riesce a conseguire gli obiettivi in modo efficace, a fronte delle nuove sfide, quali la

" Operativamente, si dovrebbe procedere stilando un elenco di settori e di testi legislativi che si prestano
maggiormente ad una semplificazione delle disposizioni e/o a una riduzione dei costi normativi a carico
delle imprese e dei cittadini, prestando comunque attenzione a non intaccare gli obiettivi di interesse
generale. Qualora si registri la necessita di un’azione di revisione di una normativa, dovra essere avviata
una procedura di valutazione d’impatto per le proposte oggetto di revisione, coinvolgendo i diversi
stakeholders, al fine di prioritizzare le varie azioni da compiere.

" Trai provvedimenti individuati, si citano il Regolamento REACH — in tema di registrazione, valutazione,
autorizzazione e restrizione di sostanze chimiche — la normativa IVA, la normativa quadro sui rifiuti; le
prescrizioni in tema di mercato del lavoro, protezione dei dati, orario di lavoro, controllo del settore
trasporti, codice doganale, sicurezza dei prodotti e, infine, il riconoscimento delle qualifiche professionali.

" per maggiori approfondimenti, si consiglia la lettura delle seguenti tre note del Consiglio: quella del 22
maggio 2013, quella del 4 dicembre 2014 ed infine quella del 28 aprile 2015. Si ricorda, altresi, che il
Parlamento europeo, il Consiglio e la Commissione, nel dicembre 2014, hanno pubblicato la seconda
edizione della Guida Pratica comune per la redazione dei testi legislativi dell’Unione europea. Senza entrare
nel dettaglio di tale Guida, si ricorda che la stessa é suddivisa nelle 6 parti seguenti: prefazione, principi
generali di redazione delle norme Ue, modalita di impostazione e costruzione delle Parti dell’atto, criteri di
inserimento dei riferimenti interni ed esterni alla norma, modalita di modifica degli atti esistenti ed, infine,
disposizioni finali ed clausole abrogative.
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digitalizzazione, e a garantire che le leggi dell'UE aiutino, anziché ostacolare, i cittadini

e le imprese, in particolare le piccole e medie imprese”. L’operato della F4F sara
soprattutto rivolto ai seguenti quattro ambiti, considerati prioritari dalla Commissione:
potenziale di digitalizzazione; procedure amministrative efficienti; obblighi di
comunicazione per la valutazione della performance della legislazione UE,

semplificazione della legislazione UE in particolare dalla prospettiva della coerenza tra
livelli normativi.

77 . . L
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI, Relazione al parlamento sullo stato di applicazione
dell’analisi dell’impatto della regolamentazione, Anno 2020, p. 42-43.
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CAPITOLO 2-IL CICLO DELLA REGOLAZIONE E LE SUE FASI

2.1 IL CICLO DELLA REGOLAZIONE

Nel primo capitolo, si & visto come si viva in un periodo caratterizzato da iperproduzione

.18 . . . . . . . q
normativa . “Per arginarla sono stati elaborati meccanismi volti a dare periodicamente
conto della legislazione vigente e ad abrogare, rivedere, correggere, armonizzare la

normativa. Gli strumenti piu noti a questo riguardo sono lo Statute Law Revision Act, i

meccanismi di ghigliottina legislativa (come il «taglia-leggi»79 italiano), la sunsetting
legislation. Specificamente orientate a questa attivita di argine erano i gia ricordati
medievali statutarii ma anche le attuali Law Revision Commissions operanti nei governi

statali degli Stati Uniti. Con il XX secolo la tendenza inflattiva si e perd decisamente

78 . . S ey . R .
Senza riprendere quanto gia affrontato, si € visto che “I’idilliaco quadro, che molti oggi si immaginano,
di un giurista che si diletta di tranquille e raffinate esercitazioni su poche, stabili, durature norme, non ha
avuto mai rispondenza nella realtd, & certo d’altra parte che 1’odierno accavallarsi di leggi e regolamenti,
da un lato, di sentenze e di circolari dall’altro, crea seri imbarazzi al giurista, non meno al teorico che al
pratico, e rende estremamente difficile, per non dire impossibile, quel tipo di conoscenza giuridica che nel
secolo scorso da molti si credeva di possedere”.
G. TARELLO, Sul problema della crisi del diritto, Giappichelli, Torino, 1957, p. 15

Py bibliografia sul taglia-leggi & decisamente vasta: la dottrina, pur sollevando numerosi dubbi anche
sulla costituzionalita del procedimento, ne ha subito comunque il fascino e ne ha percepito 1’elemento
rivoluzionario, consistente nell’automatica abrogazione di tutto cio che non fosse identificato come vigente.
Il taglia-leggi nasce cioé come rilevazione delle leggi vigenti; soltanto in un secondo tempo si affianca
I’esigenza di procedere anche all’abrogazione esplicita di tutto cio che ¢ ormai superato, compiuta dapprima
con i decreti-legge richiamati nella nota successiva e poi ricondotta nell’alveo del taglia-leggi dall’articolo
4 della legge n. 69 del 2009”.

Cfr. V. DI PORTO, La legge, i giochi, la notte: spigolando tra flussi e stock della legislazione nell’italia
repubblicana, in GoRrlI L., PACINI F., RossI E. (a cura di), cit., p. 120.

La storia del “taglia-leggi” ¢ stata dunque travagliata e costituita da diverse fasi. A livello parlamentare, viene
costituita una Commissione bicamerale, la Commissione parlamentare per la semplificazione, deputata a fornire
pareri sui vari atti nei quali il percorso del “taglia-leggi” si concretizza.

E stato dunque intrapreso un percorso che, partendo dal censimento della normativa vigente — procedimento
effettuato dalle amministrazioni centrali coadiuvate dal Ministro per la semplificazione normativa — ha portato
alla definizione dell’articolazione dello sterminato stock normativo rispetto alle singole materie. “Il passo ancora
successivo, logicamente conseguente, era quello di individuare, Dicastero per Dicastero, quali fonti dovessero
essere conservate oppure no, facendo cadere sulle seconde la «ghigliottinay. L’altro punto importante ¢ che
questo semplice processo di abrogazione generalizzata doveva accompagnarsi con un ulteriore processo di
riordino, semplificazione, riassetto della normativa rimasta condotto attraverso I’emanazione di codici”.

Cfr. D. RAVENNA, Stratificazione, volatilita, Manutenzione delle norme, in L. GORI, F. PACINI, E. RossI (a
cura di), cit., p. 149. In tale contributo, I’autore, sottolinea come la ghigliottina sia effettivamente caduta,
ma sia mancata un’effettiva sistematizzazione dell’ordinamento (i Codici emanati, infatti, risultano essere:
il Codice dell’ordinamento militare e annesso regolamento; quello dell’ordinamento dei consolati all’estero
ed infine, il Codice del turismo).

Sull’argomento, si consigliano, altresi, N. LUPO, B.G. MATTARELLA, Gli sviluppi del “taglia-leggi”: per
ora molta immagine e poca sostanza, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, 2008, p. 161-162;
i contributi del CAPITOLO 6 - “Taglia-leggi” e “Normattiva” tra luci e ombre, in R. ZACCARIA (a cura
di), Fuga dalla legge?Seminari sulla qualita della legislazione, Grafo, 2011, p. 221-246.
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manifestata in forma di patologia soprattutto per effetto della richiamata straordinaria

crescita della legislazione economica e sociale™”.

Si e dunque affrontato il tema della regolazione e si € visto come esso sia “al centro del
dibattito dottrinale, nazionale ed europeo. La complessita della materia si lega
all’ampiezza ed eterogeneita delle attivita che ad essa si riconducono; dal punto di vista

soggettivo si fa riferimento ad una molteplicita di atti di varia natura e provenienza:

legislativi, amministrativi, pubblici e privati, nazionali e sovranazionali, ecc...”

Si e quindi passati ad esaminare I’importanza rivestita dalla qualita normativa
nell’assicurare la certezza del diritto, asserendo che gli atti giuridici debbano essere chiari,
precisi, facilmente comprensibili, semplici, concisi e privi di elementi superflui, in modo
tale da evitare equivoci nonché dubbi nella mente del lettore. Una normativa chiara,
difatti, ridurra anche il numero delle controversie. Si e poi visto come non esista una
concezione unica di qualita normativa e, dunque, non ci sia una “ricetta” univoca per

assicurarla: ad esempio, semplificare troppo, a volte, pud provocare scarsa precisione e

viceversa . Ecco dunque che il Legislatore, di volta in volta, dovra effettuare un
bilanciamento tra i diversi aspetti della qualita normativa, trovando un punto di equilibrio
in modo da garantire la massima precisione della norma senza tuttavia comprometterne
la comprensibilita. “Prima di poter applicare una legge o, comunque, di poterla rispettare,

e necessario comprenderla, cosa che in molti casi non & pienamente possibile per

I’ambiguita di cui troppo spesso soffre”™, L’esigenza e la difficolta di effettuare tale
bilanciamento é stata piu volte rimarcata anche dalla giurisprudenza costituzionale
italiana, anche a costo di sollevare numerose critiche da parte della dottrina. Appare
d’uopo, a tal riguardo, ricordare la sentenza della Corte cost. n. 32/1983, nella quale si
rimarca il fatto che “la chiarezza del dettato legislativo contribuisce alla certezza del

diritto e riduce le occasioni di controversie”. Non si tratta, tuttavia, di una decisione

* cfr. M. DE BENEDETTO, La qualita della funzione regolatoria: ieri, oggi e domani, cit., p. 11.

% cfr. p. LAZzARA, La regolazione amministrativa: contenuto e regime, in Diritto Amministrativo, fasc. 2,
1 giugno 2018, p. 342.

E bene ricordare, infatti, che “soprattutto negli ultimi decenni ¢ stato da pitl parti messo in evidenza il
cambiamento relativo alla produzione legislativa, sempre piu soggetta ad errori, difetti formali o sostanziali,
contraddizioni e mancanza di chiarezza”.

Cfr. G. FIORIGLIO, op. Cit.

8 Cfr. G. FIORIGLIO, ibidem.
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isolata, in quanto, gia nel 1957, la Suprema Corte, con sentenza n. 129, aveva sancito il

fatto che la chiarezza delle norme costituisca un “preminente interesse pubblico”84

E bene ricordare, infatti, che “i profili critici della qualiti della legislazione non
riguardano soltanto le regole per la qualita delle regole, ma vanno ben oltre il puntuale
rispetto del drafting formale e sostanziale e si riflettono lungo tutto 1’arco del
procedimento legislativo, in particolare nella delicata fase dell’istruttoria, ove si

compiono le scelte maggiormente cruciali in funzione dell’attuazione delle politiche

pubbliche”™.

Alla luce di quanto esposto, si osserva dunque che ogni normativa “vive” un ciclo della
regolazione, che pud essere inteso come un vero e proprio ciclo di vita®, il quale si
compone di diverse fasi: la prima, quella che innesca tutto il procedimento, € la
programmazione normativa, la quale vede come strumento principale 1’agenda
normativa; fase seguita dalle analisi ex-ante altrimenti dette Analisi dell’Impatto della
Regolamentazione (AIR); la terza fase é costituita dallo schema di provvedimento; alla

quale seguono I’Analisi Tecnico-normativa (ATN)/Drafting; per poi giungere

: . . o .87 -
all’approvazione del provvedimento ed infine alle fasi di manutenzione e verifiche ex-

* Cfr. L. Di MAJo, Sulla qualita della legislazione: profili critici e nuove prospettive nella stagione delle
riforme, in Federalismi.it, n. 12/2016, p. 9 e ss.

Per approfondimenti sul rapporto tra qualita della normativa e giurisprudenza, di veda altresi, L. D1 MAJO,
La costruzione giurisprudenziale della qualita della legislazione, in M. CAVINO, L. CONTE (a cura di), La
tecnica normativa tra legislatore e giudici, Napoli, Editoriale scientifica, 2014, nonché M. RuoToLo, La
progettazione legislativa. Un’esigenza di rilievo costituzionale?, in Giur.it., 2000.

® Cfr. L. Di MaJo, Sulla qualita della legislazione: profili critici e nuove prospettive nella stagione delle
riforme, cit., p. 2.

% L’ OCSE lo ha definito life-cycle management of regulations. Per maggiori informazioni, consultare Ocse,
The Oecd on Regulatory Reform System, Parigi, 1997.

A suffragio del paragone al ciclo di vita, come dice V. Pupro, “gli strumenti formali introdotti al livello
regionale per favorire ’obiettivo della Better Regulation comprendono meccanismi che, mutuando le
impostazioni che negli ultimi anni si sono affermate anche al livello europeo, seguono il c.d. life cycle
approach, in base al quale I’obiettivo della qualita della legislazione non € circoscritto soltanto al drafting
e alla semplificazione, ma riguarda l’intero processo normativo, che va dal momento precedente
all’adozione dell’atto e si completa con la sua implementazione nel corso del tempo, comprendendo le
cruciali fasi dell’analisi di impatto e soprattutto della valutazione ex post”.

Cfr. V. Pupo, La legislazione regionale in materia di qualita della normazione: problemi e tendenze, in
Diritti regionali. Rivista di diritto delle autonomie territoriali, n. 2/2019, p. 17-18.

E bene ricordare, tuttavia, che il primo schema di policy cycle ¢ stato elaborato da Lasswell negli anni *50
e, da allora ne sono stati definiti molti altri.

*" “Manutenzione significa, da un lato, operare sullo stock normativo, riducendolo quantitativamente e
ricapitolandolo, come abbiamo gia avuto modo di dire, alla luce del principio di concorrenza: sotto il primo
profilo, lo strumento principale si conferma 1’adozione di codici che esprime oggi una funzione di
consolidazione e opera prevalentemente a droit constant in materie di diritto pubblico; sotto il secondo
profilo, la diagnosi relativa alla legislazione distorsiva della concorrenza viene assicurata grazie al
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post, con i relativi strumenti, tra i quali, Valutazione Impatto della Regolamentazione
(VIR), Sunset Rules (norme tramonto) e Clausole valutative”. Parallelamente a queste

fasi, si ricordano le consultazioni® degli stakeholders, che, come si € accennato nel primo
capitolo, sono uno strumento fondamentale di trasparenza e di informazione. Nonostante
le consultazioni rappresentino uno dei momenti fondamentali nell’elaborazione e nel
monitoraggio delle normative®, esse non sono rette da una regolamentazione specifica,
ma esistono delle raccomandazioni per il ricorso delle stesse, emanate da Organismi
Sovranazionali, quali la Commissione Europea® e ’OCSE®. A queste, possono essere
aggiunte anche alcune esperienze nazionali come il Better Regulation Executive (Bre)%,
a livello britannico, e 1I’Australian Productivity Commission (Apc)®, a livello australiano.
A queste esperienze, possono poi essere aggiunti anche gli strumenti che sono stati coniati
nel tempo per le consultazioni via web: primo tra tutti, il sito “Your Voice in Europe”, il

quale ospita tutte le consultazioni pubbliche aperte, in merito alle policies europee®.

contributo dell’attivita di segnalazione dell’ Autorita garante della concorrenza e del mercato e degli altri
poteri in cui si articola la sua cd. funzione di advocacy. Manutenzione significa, dall’altro lato, operare sulla
nuova regolazione, sul flow”.

Cfr. M. DE BENEDETTO, La qualita della funzione regolatoria: ieri, oggi e domani, cit., p. 17-18.

88 . . L . . . . .

Per un esempio pratico dell’applicazione del ciclo della regolazione sopra descritto, seppur a livello di
interventi normativi governativi, si veda A. GHIRIBELLI, L istruttoria degli atti normativi del Governo, in
R. ZAcCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita della legislazione, Grafo, 2011, p. 27-
31.

% Per un primo e rapido sguardo rapido su definizione e caratteristiche delle consultazioni si veda altresi,
F. DE TOFFOL, A. VALASTRO, 0p. Cit., p. 62 e ss..

P I tutti i procedimenti di regolazione generale, le consultazioni costituiscono un fondamentale strumento
di democrazia procedurale. Esse rappresentano al contempo parte integrante dei processi decisionali
sottoposti ad analisi preventiva di impatto, contribuendo alla rilevazione delle esigenze, all'acquisizione di
informazione sulle opzioni alternative e sul loro potenziale impatto”.

Cfr. N. RANGONE, op. cit., p. 786.

*" Commissione Europea, COM(2002) 704 definitivo.
? Ha predisposto le linee guida per impostare consultazioni online e per dare loro adeguata pubblicita.

* Esiste un codice di condotta per le consultazioni (aggiornato al 2008), nel quale troviamo sette criteri di
consultazione. 11 Bre ¢ all’interno del Department of Business and Innovation Skills (Bis).

** Si tratta di una vera e propria agenzia governativa per la better regulation, che ha individuato alcuni
principi da seguire per le consultazioni pubbliche.

® Questo, tuttavia, non costituisce 1’unico caso di best practices in materia di consultazione online: ne
costituiscono, difatti, altri validi esempi, 1’iniziativa del Ministero delle Politiche Agricole e Forestali, il
quale ha istituito una mappatura dei portatori di interesse, 1’iniziativa “Piazza Toscana”, un sito per la
partecipazione dei cittadini messo a disposizione dalla Giunta Toscana e “Palco”, cio¢ il suo “cugino”
strutturato dal Consiglio della Lombardia e “Sesamo”, lo strumento del Consiglio del Piemonte.

Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,
Strumenti per il ciclo della Regolazione, versione del 15/01/2013, p. 51.
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Tornando al ciclo della regolazione96 ¢ focalizzando 1’attenzione sul panorama italiano,
il concetto di qualita normativa fa un primo timido ingresso al momento delle riforme dei
regolamenti parlamentari del 1997: ingresso orientato alla diffusione di una cultura della
qualita normativa. A suffragio di tale intenzione, si cita il fatto che sia stato istituito anche

un Comitato per la Iegislazioneg7. Questo primo passo € stato considerato fondamentale
in quanto, “per la prima volta i regolamenti parlamentari ricodificano parte
dell’istruttoria, evidenziando come la stessa debba articolarsi in un «procedimento» (art.
79, c. 1 R.C.) volto all’acquisizione di una serie di elementi informativi, rifacendosi, in
primis alla formulazione del testo — drafting formale, struttura degli enunciati,
linguaggio normativo, ricorso a studi di settori diversi da quello delle scienze

giuridiche — fino a tutti gli «elementi necessari per verificare la qualita delle disposizioni

98
contenute nel testo»™ .
“Le leggi si presentano come un prodotto industriale. Esse sono quindi «fabbricate»
secondo regole diverse da quelle del passato. Il prodotto: «legge» deriva dalla «fabbrica

delle leggi», e si tratta di un prodotto piu complesso ed articolato delle leggi antiche, che,

% Appare utile precisare in questa sede che, anche in passato, il problema delle regole veniva affrontato,
ma solo dal punto di vista della loro produzione: si parlava, infatti, di life-cycle o legislation. Secondo tale
accezione, “il posterius rispetto al momento dell’adozione della regola €& consegnato
all’interpretazione/applicazione (del giudice, dell’amministrazione, di altri interpreti) e, soprattutto, non ¢
oggetto — se non per limitati aspetti — di prescrizioni in ordine allo svolgimento di attivita di monitoraggio,
valutazione, manutenzione, per verificare 1’attuazione della regola e la sua persistente adeguatezza. Tali
aspetti rimangono consegnati a iniziative contingenti e non sistematiche.

Con il ciclo della regolazione si pone, invece, il problema di valutare la regola in quanto capace di
conseguire obiettivi, nella sua portata cio¢ di catalizzatore di effetti”.

Cfr. M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La qualita delle regole, cit., p. 50.

*"11 Comitato per la legislazione ¢ stato istituito nel 1997 e rappresenta, come sostenuto da Baroncelli, “una
commissione consultiva di tipo politico”.

Nella sua visione originaria, esso rivestiva una funzione di sostegno e promozione nella fase dell’istruttoria,
sostenendo e supportando le Commissioni di merito. Salutato con ottimismo dalla dottrina, tuttavia, tale
Comitato ha visto modificarsi il suo impianto originario, ridisegnandone la disciplina.

Per maggiori approfondimenti, si vedano S. BARONCELLI, Sviluppi in tema di qualita della legge e
riforma del regolamento della Camera dei deputati, in Osservatorio sulle fonti, 1997, p. 164; PETRICONE
F., Il Comitato per la legislazione nel nuovo regolamento della Camera, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 3/98;
M. P. C. TRIPALDI, Il Comitato per la legislazione tra previsione normativa ed effettivo svolgimento delle
funzioni, in Osservatorio sulle fonti, 1998 e S. DI FILIPPO, L attivita del Comitato per la legislazione tra
tecnica e politica, in G. RECCHIA, R. DICKMANN (a cura di), Istruttoria parlamentare e qualita della
normazione, Padova, CEDAM, 2002.

Per quanto riguarda gli aspetti problematici relativi al funzionamento del Comitato stesso, si rimandaa L.
D1 MAaJo, Sulla qualita della legislazione: profili critici e nuove prospettive nella stagione delle riforme,
cit., p. 15 e ss.

® Cfr. L. DI MAJO, Sulla qualita della legislazione: profili critici e nuove prospettive nella stagione delle
riforme, cit., p. 3.
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pertanto, dovrebbe innanzi tutto essere prodotto da un legislatore cosciente sia della

situazione di fatto che va a regolamentare che del quadro normativo Vigente”gg.

L’elaborazione delle normative, quindi, dovrebbe essere vista e trattata come un vero e
proprio processo, da mettere sotto discussione periodicamente. Tale processo, deve
coinvolgere diversi fattori: gli input sono costituiti dalle problematiche che si vogliono
risolvere, gli output sono rappresentati dalle normative ed infine non vanno sottovalutati

gli outcome, che sono costituiti dagli impatti effettivi che le normative hanno su cittadini,

. - . . . 100 . . .
imprese ed amministrazioni pubbliche™ . “L’intero Paese ha bisogno di regole! Ma non
e facile, perché vi sono due problemi da risolvere: quali siano le regole giuste e come

applicarle correttamente senza mortificare le virtu indisciplinate degli italiani. Sembra

essere una contraddizione, € come «disegnare il vestito con la gobba»”ml.

E bene sottolineare che la regolazione pud essere intesa con due diverse accezioni: quella
economica e quella giuridica. “Nel primo significato essa indica (soprattutto) il contenuto
della prescrizione, ovvero la relativa attitudine ad incidere sulla liberta di iniziativa
economica nonché a determinare, direttamente o indirettamente, costi e oneri per i
destinatari (imprese o cittadini che siano). Sul piano giuridico si ritiene che tali regole
debbano essere assoggettate ad una valutazione (preventiva e successiva) di «impatto»,

sull’assunto che non siano ammessi «oneri» € «costi» non necessari al raggiungimento
e .02 T . . .
delle finalita previste” . In altre parole, quindi, i costi della normativa non devono mai

. . . .103 .. .
superare i suoi benefici” : ecco che le analisi ex-ante e le valutazioni ex-post hanno

® cfr. G. FIORIGLIO, op. Cit..

<L o studioso della Qualita reputa come estremamente negativo - nel processo di definizione delle regole
- I’abitudine del legislatore italiano di intervenire con le «regole» sugli epifenomeni (i cosiddetti «effetti»),
senza introdurre nessuna azione correttiva nei confronti delle «cause» che li hanno prodotti. E come se ci
si limitasse ad assumere un antipiretico per abbassare la temperatura corporea in presenza della febbre,
senza comprendere quali siano le vere cause che I’hanno prodotta. La ricerca delle «cause-radice» - cioé le
vere cause di un difetto - consentirebbe, invece, di poter intervenire a monte del processo di erogazione del
servizio e/o di produzione di un prodotto; la logica € sinteticamente racchiusa in un antico detto popolare
inglese: «a stich in time save nine» che & posto alla base del mantenimento sotto controllo dei «costi della
non qualita»”.

Cfr. S. BINI, Dalle regole della “Qualita” alla qualita delle Regole, in D. GALLI e M. CAPPELLETTI (a cura
di), cit., p. 189.

. A NAKAMURA, Il Paese del sol calante, Sperling & Kupfer, Milano, 1993.

2 cfr. P, LAZzARA, La regolazione amministrativa: contenuto e regime, in Diritto Amministrativo, fasc.
2, 1 giugno 2018, p. 345.

' Siricorda che I’inquadramento di un effetto della regolazione tra i vantaggi (benefici) o tra gli svantaggi
(costi) va fatto alla luce degli obiettivi della regolazione stessa: “le tecniche di analisi della regolazione
hanno 1’obiettivo di far emergere e quindi stimare questi vantaggi e svantaggi, correlati a quegli
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dunque il compito di verificare 1’adeguatezza e la proporzionalita di una normativa
rispetto alla propria ratio, nonché I’effettiva realizzazione e raggiungimento degli
obiettivi sottostanti.

A rimarcare 1’importanza di tali strumenti, nel 2007, e nel dettaglio il 29 marzo, “¢ stato
stipulato nella Conferenza unificata un accordo in materia di semplificazione e
miglioramento della qualita della regolamentazione, con cui lo Stato, le Regioni e le
Province autonome hanno stabilito che il «processo normativo» si conformasse ai principi
di qualita della regolazione condivisi in ambito europeo. Nell’ Accordo si ¢ statuito, per il
miglioramento della qualitd della normazione, 1’impiego di strumenti quali 1’analisi
tecnico-normativa (ATN), I’analisi d’impatto della regolamentazione ex ante (AIR), la
consultazione, I’analisi di fattibilita, la verifica di impatto della regolamentazione ex post

(VIR), le clausole valutative, la semplificazione normativa, la misurazione e la riduzione

degli oneri amministrativi, il drafting normativo™>",

Alla luce di quanto esposto, quindi, appare chiaro come, di tutte le fasi sopra illustrate,
quelle maggiormente interessanti e significative siano 1I’AIR ¢ le verifiche ex-post, anche
se sono state interessate da uno sviluppo differente'®. Senza entrare nel dettaglio o
anticipare quanto verra detto nei prossimi paragrafi, si puo affermare che, a livello
italiano, lo strumento maggiormente implementato e senza dubbio I’AIR. Appare d’uopo
specificare, inoltre, che “mentre la dimensione ex ante riguarda la definizione e
formulazione degli atti legislativi necessari per dare impulso ad un determinato intervento

pubblico, la dimensione ex post coincide in prima approssimazione con il momento di

. 106
attuazione della legge”

adempimenti e obblighi che il regolatore impone ai regolati, al fine di scegliere la regolazione meno
invasiva (in termini di svantaggi) per i destinatari, nonché migliorare la regolazione esistente”.

Cfr. M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La qualita delle regole, cit., p. 53.
et A MORELLI, Qualita della normazione regionale e tutela dei diritti sociali, in Rivista AIC, n.

1/2014, 21/03/2014, p. 4.

'™ Prima di entrare nel dettaglio di AIR e VIR, ¢ bene rammentare che “in generale, come diffusamente
rilevato dalla dottrina, grandi aspettative in merito all’implementazione degli strumenti per garantire la
qualita della legislazione, a partire proprio dalle fonti normative di autonomia, aveva destato la riforma del
Titolo V della Parte Il della Costituzione (biennio 1999-2001), per via dell’ampliamento delle competenze
legislative delle Regioni, di cui aveva sollecitato 1’interesse anche alla luce della conseguente occasione di
riformulazione degli Statuti di autonomia. Su questo quadro, tuttavia, ha influito I’incerta frammentazione
delle competenze e I’accresciuta conflittualita tra centro e periferia”.

Cfr. V. Pupo, op. cit., n. 2/2019, p. 3.
% cfr. E. GIGLIO, La valutazione delle politiche pubbliche in Parlamento: riflessioni comparate e note

sull’esperienza del Senato, in M. MALVICINI (a cura di), Parlamento e governo parlamentare in Italia.
Verso un affresco contemporaneo., in Federalismi.it, numero speciale 3/2019, p. 203.
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Nel proseguo della trattazione, quindi, si vedra come, dal punto di vista pratico, occorrano
degli indicatori per misurare gli impatti (previsti o effettivi) di una policy: tali indicatori
varieranno in base ai problemi specifici ed alla disponibilita dei dati nonché dalla
disponibilita dei dati'®’,

Si approfondira, quindi, il tema degli indicatori, che possono raggruppati in tre tipologie
principali: impatto, rapporto costo-efficacia ed infine analisi costi-benefici (o benefici

netti)los. Si approfondira soprattutto quest’ultimo indicatore, in quanto piu utile: esso,
infatti, tiene conto sia degli impatti positivi che negativi di una policy, che vengono
tradotti in termini monetari. Tale tecnica, essendo la piu completa, richiede tuttavia un
gran numero di informazioni e dispendio di energie, senza contare che non sempre tutti i
dati possono essere facilmente monitorizzati, quindi, & possibile optare per il rapporto
costo-efficacia, che misura il costo per unita di beneficio prodotto®. Per quanto riguarda
unicamente le valutazioni ex-post, si esaminera, altresi, la metodologia dello studio

controfattuale!©.

17 L’ideale, in caso di valutazioni ex-post, sarebbe la possibilita di emulare gli esperimenti di laboratorio
al fine di considerare le diverse inferenze causali che possono interferire sugli impatti della policy in esame.
Infatti, quando si misura la performance di una normativa, € necessario considerare sia gli impatti
sostanziali prodotti dalla della politica regolatoria in esame, nonché qualsiasi risultato di processo basato
su valori amministrativi, democratici o tecnocratici. Delle valutazioni ex-post si parlera nel proseguo della
trattazione, ma per maggiori informazioni, si veda anche C. COGLIANESE, Measuring Regulatory
Performance. Evaluating the impact of regulation and regulatory policy, OECD, Expert Paper No. 1,
August 2012.

"% Senza entrare nel dettaglio, si ricorda che con I’indicatore di impatto, si identificano le conseguenze che
interessano i destinatari dell’intervento (impatto specifico) ma che potrebbero altresi riguardare le
conseguenze, che nel breve o medio periodo, influenzano individui o organizzazioni non direttamente
coinvolte dall’intervento stesso. Tale famiglia di indicatori misura gli effetti rilevabili dopo un certo lasso
di tempo, dall’entrata in vigore del provvedimento; il rapporto costo-efficacia indica il costo per unita di
beneficio atteso ed infine ’analisi costi-benefici permette di esaminare i principali aspetti di costo e di
beneficio (in termini economici e finanziari) di ogni opzione.

' |_a valutazione monetaria dei benefici derivanti dalla regolamentazione puo essere condotta utilizzando
due approcci: il primo ¢ quello delle “preferenze rivelate”, ovvero utilizzando il prezzo di mercato di
beni/servizi simili, il secondo ¢ quello delle “preferenze dichiarate”, ovvero 'utilizzo di sondaggi per
ottenere quantificazioni del valore monetario dei benefici. Quest’ultima metodologia, nota anche come
valutazione contingente, pud essere utilizzata quando non esistono dati di mercato comparabili che
consentirebbero al valutatore di utilizzare la prima tecnica.

Altrettanto importanti, sono i costi della regolazione: essi includono sia i costi diretti causati dalla normativa
che gli effetti negativi prodotti dalla stessa. Anche i costi, esattamente come i benefici, possono essere
monetarizzati in vari modi, dalle misure contabili alle variazioni dei prezzi dei prodotti: il criterio piu
utilizzato & quello del costo opportunita. Per maggiori informazioni, si veda C. COGLIANESE, op. Cit..

g anticipa che lo studio controfattuale non pud essere osservato direttamente, poiché per definizione
richiede di considerare cio che sarebbe stato piuttosto che cio che €: si tratta dunque, di un esperimento
vero e proprio. Tuttavia, progetti di ricerca consolidati ¢ metodi statistici possono essere d’aiuto nel
ricostruire tale esperimento: ci si riferisce, nel dettaglio, agli esperimenti controllati, agli esperimenti a
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2.2 LA PROGRAMMAZIONE NORMATIVA
Si é accennato al fatto che la prima fase del ciclo della regolazione sia costituita dalla
programmazione normativa, momento nel quale vengono espresse le intenzioni per la

regolazione futura, nonché le relative priorita, andando ad individuare le casistiche da

sottoporre ad analisi ex-ante e a valutazioni ex-postm. Come si evince dalla nomenclatura
stessa della fase, occorre curare gli aspetti organizzativi, andando a stabilire in modo
chiaro quali siano i ruoli e le relative responsabilita, individuando ex-ante, le procedure
corrette ed efficienti per la gestione dei passaggi successivi. “Una organizzazione

inefficiente, non chiara o incompleta puo inficiare 1’intero processo, che comporta

comunque un impiego di risorse non irrilevante” . La programmazione normativa,
quindi, dovrebbe essere affrontata come un processo circolare e coordinato tra piu
regolatori, che eviti sovrapposizioni di verse azioni negli stessi settori e permetta di
evitare carenze in ambiti prioritari. Tale procedimento dovrebbe essere svolto in modo
trasparente ed il dialogo tra i diversi stakeholders non dovrebbe mai venire meno.

Dal punto di vista pratico, lo strumento cardine di questa prima fase, € costituito
dall’agenda normativa, la quale dovrebbe essere organizzata annualmente e dovrebbe
includere i risultati delle consultazioni effettuate. Essa puo derivare dalla proposizione di
una problematica da parte delle imprese o dei cittadini, oppure dal rilevamento della
necessita da parte del regolatore. L’agenda normativa dovrebbe fornire “una visione
complessiva degli obiettivi di legislatura e dei provvedimenti in cantiere con le relative

tempistiche di attuazione, rappresentando, nel contempo, la base per selezionare i

. . : ,: ,,113
provvedimenti da sottoporre a valutazione d’impatto
L’agenda normativa, quindi, riveste un’importanza elevata per diverse motivazioni. “In

primo luogo, mette in condizione 1’apparato tecnico a cui si chiede di formulare e

campione — i ¢.d. esperimenti random — ed infine gli studi osservazionali/empirici. Per approfondimenti, si
veda C. COGLIANESE, ibidem.

" Sulla base di quanto affermato, quindi, si comprende I’importanza di tale fase, che non deve essere
affrontata con leggerezza dal Legislatore, in quanto, la programmazione normativa, non solo, innesca tutte
le fasi successive, ma stabilisce anche le tempistiche e le modalita di AIR e VIR. Ecco dunque che sarebbe
importante ed utile organizzare delle consultazioni preventive, che coinvolgano gli stakeholders, in merito

ai provvedimenti da inserire in agenda.

112
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DElI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 14.

113
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, ivi, p. 18.
A tal riguardo, si veda altresi, N. RANGONE, op. cit., p. 675 e ss.
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implementare gli interventi, di espletare queste attivita a partire da informazioni iniziali
di base, non equivoche e utili alla decisione, costringendo a organizzare una serie di dati
e notizie relative agli ambiti di regolazione interessati. In secondo luogo, consente di
migliorare la tempistica della decisione in termini sia di certezza del momento in cui la
decisione verra adottata, sia di riduzione del tempo necessario ad assumerla e di
massimizzarne quindi [’efficacia. Infine, consente di ottimizzare le attivita di

consultazione, programmandole tempestivamente cosi da consentire ai destinatari degli

. . . . .. 114
interventi una partecipazione non solo formale alla definizione delle regole™ ™ .

2.3 LE VALUTAZIONI EX-ANTE
La seconda fase del ciclo della regolazione € rappresentata dalle analisi ex-ante, il cui

strumento & costituito dall’analisi di impatto della regolazione (AIR)®. L’art. 14 della

" cfr. M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La qualita delle regole, cit., p. 113-114.

"L > AIR ha fatto ingresso formale nel Bel Paese a fine degli anni *90, grazie alla disciplina contenuta nella
L. 8 marzo 1999, n. 50. Successivamente, questo strumento é stato ulteriormente oggetto di interventi
normativi, grazie alla Dir. Pcm 27 marzo 2000 “Analisi tecnico-normativa e Analisi di impatto della
regolazione” ed alla piu dettagliata Dir. Pcm 21 settembre 2001, che hanno istituito la sperimentazione
dell’AIR ed ampliato il novero dei casi da sottoporvi; due anni piu tardi, inoltre, grazie alla L. n. 229 del
2003, questo strumento fa il suo ingresso nel mondo delle Autorita Indipendenti, per poi essere oggetto di
un ulteriore sviluppo normativo nel 2005, tramite la L. 246, nel 2008, con 1’emanazione del Dpcm 11
settembre 2008, n. 170, nel 2017 con il Dpcm n.169/2017 ed infine nel 2018, con la Dir. Pcm del 16 febbraio
2018. Oltre a queste normative, occorre menzionare anche la Dir. Pcm 26 febbraio 2009, in merito
all’istruttoria degli atti normativi di Governo, nella quale si invitano le amministrazioni statali a non
sottovalutare i momenti di redazione delle relazioni sull’AIR, della relazione tecnica e di quella relativa
all’ATN. A parere di chi scrive, pero, I’atto piu importante rimane il Dpcm 11 settembre 2008, n. 170 che
ne stabilisce: I’ambito di applicazione, le fasi ed infine i contenuti della relazione finale.

L’AIR, esattamente come la VIR, ¢ altresi richiamata all’interno della L. 11 novembre 2011, n. 180 (il c.d.
Statuto delle imprese), secondo la quale, “lo Stato, le Regioni, gli Enti locali e gli enti pubblici sono tenuti
a valutare I’impatto delle iniziative legislative e regolamentari, anche di natura fiscale, sulle imprese, prima
della loro adozione”. L’ AIR diventa dunque strumento imprescindibile “della valutazione dell’impatto sulle
piccole e medie imprese e degli oneri informativi e dei relativi costi amministrativi, introdotti o eliminati a
carico di cittadini e imprese”.

Oltre la normativa nazionale, in tema di AIR, si rilevano anche diverse normative regionali. Per maggiori
informazioni riguardanti le esperienze regionali, si veda V. PUrO, op. cit.

E d’uopo ricordare che questo strumento non ¢& nato in Italia dove, in verita, arriva anche piuttosto tardi:
negli Stati Uniti, difatti, si parlava di AIR gia dagli anni 70 e, nel 1981, furono il primo Stato ad introdurre
I’obbligo di sottoporre gli interventi pit rilevanti ad analisi costi-benefici (ACB). Sempre per quanto
riguarda I’ambito del Common Law, il Regno Unito, rispettivamente nel 1996 e nel 1998, ha introdotto le
metodologie del cost compliace assessment, per poi virare verso un’analisi economica maggiormente
approfondita.

Oltre alla normativa nazionale e a quella regionale, in materia di AIR, & bene sottolineare che esitono delle
raccomandazioni varate dalla Commissione europea e dall’OCSE.

Per una trattazione maggiormente approfondita in tema di AIR, si consiglia A. GHIRIBELLI, L’ analisi
d’impatto della regolamentazione (AIR), in Codice di Drafting, Libro I. 5 — Drafting statale, in Tecniche
Normative: Il portale del Drafting normativo (https://www.tecnichenormative.it/).

44



legge n. 246/2005, definisce I’AIR, affermando che essa “consiste nella valutazione
preventiva degli effetti di ipotesi di intervento normativo ricadenti sulle attivita dei
cittadini e delle imprese e sull’organizzazione e sul funzionamento delle pubbliche
amministrazioni, mediante comparazione di opzioni alternative”, rappresentando cosi “un
supporto alle decisioni dell’organo politico di vertice dell’amministrazione in ordine
all’opportunita dell’intervento normativo”. “L’Italia ¢ stata tra i primi paesi in Europa a
sperimentare, nel biennio 2000-2001, tale strumento, ancorché prevedendone
I’applicazione soltanto ai provvedimenti di iniziativa governativa, quali i disegni di legge

e gli atti normativi adottati dal Consiglio dei ministri, i regolamenti ministeriali e

. .. .y P . . .. . .,,116 . . .
interministeriali, nonché gli atti amministrativi generali” . “Nell’ottica di valutare il
«se» e «come» regolare ¢ di fondamentale ausilio I’analisi economica della regolazione

che, attraverso specifiche tecniche, offre una base informativa piu o meno completa al
. . 117 .. .. . . .
decisore pubblico” " . Nonostante le premesse, tuttavia, i risultati in merito di adozione

. .. . .118 . . . . . .
di AIR non sono stati incoraggianti . Infatti, “sia la prima sia la seconda sperimentazione
non danno esito positivo, principalmente in ragione del fatto che essa non viene
effettivamente svolta, ma lascia spazio alle prodromiche attivita formative ed informative

nonché per la «rude trasposizione» dal mondo anglosassone di uno strumento lontano

. . . . 119
dalla forma mentis del nostro ordinamento sul modo di «fare le leggi»” . In altre parole,

1 Cfr. F. DAL CANTO. | controlli sulla qualita della legge, ovvero della montagna che partori un topolino,

in L. Gorl, F. PACINI, E. RossI (a cura di), cit., p. 139.
“'M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La qualita delle regole, cit., p. 28.

1 per approfondimenti, si vedano . F. DAL CANTO. | controlli sulla qualita della legge, ovvero della
montagna che partori un topolino, in L. Gorl, F. PACINI, E. RossI (a cura di), cit., p. 125-145; A. R.
LORUSSO, 1 controlli ex ante ed ex post sull attuazione delle Leggi, in L. GORI, F. PACINI, E. RossI (a cura
di), Il Parlamento “interlocutore”. Studi pisani sul Parlamento, Pisa University Press, Pisa, 2018, p. 181-

184.
et c. FATTA, L’analisi di impatto della regolamentazione (AIR) nella XVI legislatura: evoluzione

normativa, problemi e prospettive, in R. ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita
della legislazione, Grafo, 2011, p. 45.

Sul tema, si vedano, altresi, A. GHIRIBELLI, L’4IR, in P. COSTANZO (a cura di), Codice di drafting, in
Tecnichenormative.it, 2008; A. GRECO, L analisi di impatto della regolamentazione: origini e tendenze
recenti, in Federalismi.it, n. 14, 20009.

Non mancano, tuttavia, i casi virtuosi a livello regionale, a livello di Autorita Indipendenti e in materia di
tutela della concorenza. Per approfondimenti, si consigliano G. MAZZANTINI, L analisi di impatto della
regolazione sulla concorrenza: “eppur si muove”, in www.astrid.eu, 2009; A. MORELLI, op. cit.,, p. 1-11e
V. Pupo, op. cit., p. 1-38.

Oltre a questi casi, si potrebbero citare come esempi di buone pratiche a livello nazionale, anche lo schema
di decreto legislativo di attuazione di alcuni regolamenti comunitari sui precursori di droghe (A.C: 306),
nonché lo schema di drecreto legislativo di recepimento di una direttiva sui controlli di sicurezza sulle navi
(A.C. 311). In merito si veda S. SCAGLIARINI, Gli effetti attesi di una buona applicazione dell’AIR: risvolti
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quindi, essa viene vista come un mero “obbligo burocratico” .. L’AIR, infatti viene
percepita come un ulteriore aggravio del procedimento normativo, come un passaggio
meramente formale che si aggiunge a quanto gia previsto: ¢ d’uopo ricordare, infatti che
“gia dal 1988 ogni disegno di legge (e oggi anche schema di decreto legislativo) di
iniziativa governativa che rechi conseguenze finanziarie e accompagnato da una relazione
tecnico-finanziaria che provvede, in particolare, alla quantificazione degli oneri,
all’individuazione dei mezzi di copertura, e, in base alla nuova legge di contabilita n.
196/09, alla verifica, tra 1’altro, della coerenza della legge di spesa con le previsioni

tendenziali di bilancio ed alla dimostrazione, attraverso 1’indicazione delle risorse

. - . o . : R i
disponibili, dell’effettiva neutralita finanziaria del provvedimento, ove prevista
L’AIR presenta, al proprio interno, una duplice natura: essa; infatti, consiste “a) nella
valutazione  dell’impatto  della  regolamentazione sull’organizzazione delle

amministrazioni pubbliche; b) nella valutazione dell’impatto della regolamentazione sui

cittadini e sulle imprese”122

Come si potra appurare meglio inseguito, al fine di attuare tale strumento, € necessario
disporre di un pool di competenze diverse e tra loro trasversali (economiche-statistiche,
giuridiche, sociali, sociologiche, psicologiche-cognitive, e cosi via), coniugate attraverso
un approccio multidisciplinare123. Grazie al coacervo di queste competenze, il Legislatore
puo accrescere la propria accountability, valutando le differenti opzioni per raggiungere
un determinato obiettivo e prendendo una decisione ponderata in base ai potenziali effetti
delle differenti ““strade” percorribili: in altri termini, I’AIR permette di migliorare
I’efficacia e I’efficienza del Legislatore, evitando interventi regolativi inutili. L’AIR va

ad individuare “le implicazioni di un’opzione regolativa (in termini giuridici, economici,

in materia economico-finanziaria, in R. ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita
della legislazione, Grafo, 2011, p. 50-51.

0 per approfondimenti, si vedano S. SCAGLIARINI, Gli effetti attesi di una buona applicazione dell’AIR:
risvolti in materia economico-finanziaria, in R. ZACCARIA (a cura di), cit., p. 48-53, nonché D. ZAOTTINI,
M. BOSCHI, op. cit., p. 9-10.

Per maggiore informazioni su quelli che sono i vantaggi ed i limiti di tale strumento, si consiglia Cfr. N.

RANGONE, op. cit., p. 675 e ss.
e, s, SCAGLIARINI, Gli effetti attesi di una buona applicazione dell’AIR: risvolti in materia

economico-finanziaria, in R. ZACCARIA (a cura di), cit., p. 49.
2 Cfr A ARCURI, R. VAN DEN BERGH, Metodologie di valutazione dell impatto della regolamentazione:

il ruolo dell’analisi costi-benefici, in Mercato concorrenza regole / a. 111, n. 2, agosto 2001, p. 228.

123 -~ . . . .- . . N . .
E difatti bene ricordare che, trattandosi di una valutazione che indaga la qualitad sostanziale di un
provvedimento prima che lo stesso entri in vigore, richiede una sorta di simulazione dello scenario futuro.
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sociali e tecnologici), evidenziando tutti i fattori che devono determinare le scelte
dell’autorita decidente!?*. L’importanza di tale strumento ¢ stata rimarcata dapprima nel
2016 e successivamente nel 2017 anche dalla giustizia amministrativa: il Consiglio di
Stato, infatti, tramite i pareri del 1° aprile 2016, n. 855 e del 9 febbraio 2017, n. 341 ha
evidenziato come I’analisi di impatto sia solo un oneroso adempimento meramente
formale!?,

Si ¢ accennato della complessita che caratterizza I’AIR: essa, difatti, pud essere vista
come un ciclo all’interno del ciclo della regolazione stessa. L’analisi di impatto, infatti, ¢
costituita, a sua volta, da diverse fasi: la rilevazione delle esigenze, la definizione
dell’ambito di intervento, 1’individuazione degli obiettivi, la ricostruzione e analisi
dell’opzione zero, ’analisi delle opzioni alternative, gli effetti delle opzioni ed infine

I’individuazione dell’opzione preferita. Essa apportera, quindi, maggiore trasparenza al

percorso decisionale del soggetto competentem. “Piu nel dettaglio, I’AIR rappresenta il
complesso delle metodologie tendenti a delineare 1’opportunita di un intervento
normativo, gli effetti di determinate scelte, al fine di individuare la soluzione piu idonea
rispetto a una certa esigenza, l’incidenza di un progetto sull’organizzazione
dell’amministrazione pubblica, sui cittadini e sulle imprese, in termini di introduzione di
una normativa, oppure della sua modifica o della sua rimozione, raffrontando costi e
benefici, considerando le aree di criticita e i profili che potrebbero inficiare la buona
riuscita dell’intervento. In alcuni casi, I’introduzione dello strumento dell’analisi di
impatto é stata specificamente tarata non tanto sulla generalita dei destinatari, bensi su
una categoria specifica di portatori di interessi, vale a dire le piccole e medie imprese, con
I’obiettivo di verificare 1’opportunita di un intervento normativo, focalizzando

I’attenzione sull’accertamento degli effetti economici previsti per una particolare
. PO .

tipologia di societa

Tutte le fasi ed 1 loro risultati confluiranno in una relazione finale dell’AIR, la quale

individua “i principi ispiratori dell’iniziativa ed il contenuto del provvedimento con

et A FRANCESCONI, op. cit., p. 994.

) parere del 9 febbraio 2017, n. 341 riguardava il regolamento che avrebbe dovuto aggiornare il DM del
marzo 1973 sulla disciplina igienica degli imballaggi, recipienti, utensili, destinati ad entrare in contatto
con le sostanze alimentari o con sostanze d’uso personale.

2 per approfondimenti, si veda A. FRANCESCONI, op. cit., p. 991-1000.
! Cfr. V. PUPO, op. cit., p. 24-25.
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particolare riferimento alle motivazioni, le finalita, i possibili effetti anche con
riferimento alle esigenze del provvedimento stesso e al contesto economico-sociale sul
quale interviene, il contenuto generale dell’atto ed il contenuto dei singoli articoli. La

relazione illustrativa deve porre particolare attenzione al coordinamento della normativa

che introduce con la normativa gia esistente™ . Tali relazioni, quindi, devono “contenere
tutte le informazioni necessarie per comprendere il processo di individuazione
dell’opzione preferita, vale a dire che dovrebbero evidenziare la metodologia di analisi
economica utilizzata, i risultati emersi in termini di vantaggi e svantaggi per i destinatari

diretti e indiretti, a breve e medio-lungo termine, le consultazioni effettuate, le tecniche

scelte (e i motivi della scelta), gli esiti delle consultazioni™™

Alla luce di quanto esposto, ¢ possibile affermare che I’AIR costituisca uno strumento
fondamentale della qualita normativa atto a prendere una decisione politica informata, a
garantire la trasparenza ed il principio di sussidiarieta. Prima di vedere le singole fasi che
compongo I’AIR, ¢ bene ricordare che tale strumento non puo essere applicato ad ogni

provvedimento, altrimenti si rischierebbero degli aggravi sia economici che di tempo a

. sl aps . 130 . .
volte insostenibili, nel processo normativo™ . In altre parole, prima di effettuare I’AIR,

128 . . .
Cfr. A. GHIRIBELLI, L istruttoria degli atti normativi del Governo, in R. ZACCARIA (a cura di), cit., p.

28.

12 Cfr. N. RANGONE, op. cit., p. 688.

Quanto evidenziato, tuttavia, rappresenta solo una condizione alla quale tendere, in quanto, nella prassi,
solitamente le relazioni AIR si concentrano maggiormente sulla singola opzione preferita.

E bene sottolineare, inoltre, che le relazioni AIR devono essere caratterizzate dalla massima trasparenza:
essa, infatti, migliora 1’accountability del Legislatore ed incrementa il senso di partecipazione dei regolati,
stimolandone il coinvolgimento. Ecco dungue, che oltre alla trasparenza, tornano in auge anche altre due
caratteristiche care alla qualita normativa: 1’accessibilita e la chiarezza dello strumento stesso.

Per approfodire il tema della partecipazione degli stakeholders al processo regolatorio, si vedano altresi, P.
LAZZARA, La regolazione amministrativa: contenuto e regime, in Diritto Amministrativo, fasc. 2, 1 giugno
2018, p. 337 e ss; M. P. CHITI, La disciplina procedurale della regolazione, in Riv. Trim. Dir. Pubbl., 2004,
p. 679; S. SCREPANTI, La partecipazione ai procedimenti regolatori delle Autorita indipendenti, in Giorn.
Dir. Amm., 2007, p. 377 ed infine, R. FERRARA, La partecipazione al procedimento amministrativo: un
profilo critico, in Dir. Amm., 2/2017, p. 209 e ss.

Per quanto concerne un esempio pratico di consultazioni, si veda L. CONTE, L’iniziativa legislativa
popolare “mediata”: il caso della tutela del paesaggio e dell’arresto del consumo di suolo, in M.
MALVICINI (a cura di), Parlamento e governo parlamentare in lItalia. Verso un affresco contemporaneo.,
in Federalismi.it, numero speciale 3/2019, p. 103-113.

130 . Lo o . P .
“Si parte dall’assunto che non per tutti gli interventi di regolazione si puo e si deve procedere ad analisi
d’impatto. Non si puo, perché I’ AIR comporta costi aggiuntivi, impiego di risorse e di tempo, e la scelta di
effettuarla o meno richiede quindi una comparazione fra risorse disponibili (finanziarie e umane) e rilevanza
del potenziale impatto dell’intervento, non trascurando di considerare il tempo necessario per I’esercizio e
quello politico dettato dall’eventuale urgenza di intervenire”.
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,
Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 27.
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occorre: definire delle soglie di rilevanza ed esclusione, avere una programmazione
accurata delle prospettive di regolazione e dotarsi delle risorse professionali necessarie e
adeguate. Ecco, dunque, che la normativa individua “i casi di esclusione ed esenzione:
quanto ai primi, la relazione AIR non e effettuata per i disegni di legge costituzionale, gli
atti normativi in materia di sicurezza interna ed esterna dello Stato, i disegni di legge di
ratifica di trattati internazionali che non comportino spese o istituzione di nuovi uffici,
casi in cui la relazione AIR deve essere comunque redatta su richiesta le Commissioni
parlamentari (a cui & rimessa una doppia valutazione della relazione AIR eventualmente
presentata e dell’opportunita di chiederne la presentazione), il Consiglio dei Ministri o il
Comitato interministeriale di indirizzo e guida strategica per le politiche di
semplificazione e la qualita della regolazione; quanto ai secondi sono affidati alla

discrezionalita del DAGL, su motivata richiesta della P.A. interessata, per casi

D o\ ) , . . . 131
straordinari di necessita ed urgenza (aprendo la via dell’esenzione ai decreti legge ),

nonché per ipotesi di peculiare complessita e ampiezza dell’intervento normativo e dei

. I ...132
suoi possibili effetti” .
Anche a livello internazionale, la definizione dei criteri di inclusione/esclusione delle

normative ad AIR non é né semplice, né tantomeno univoca. Limitandosi al Bel Paese, si

ricorda che, a livello nazionalem, il Dpcm n. 170/2008, all’art. 8, stabilisce le ipotesi di
esclusione dall’AIR gia illustrati precedentemente, mentre non sono altrettanto chiari,
invece, 1 criteri di inclusione dei provvedimenti, in quanto, solitamente si guarda “la
rilevanza dell’impatto esterno dell’intervento su cittadini, imprese € amministrazioni.

Saranno inclusi, in via generale, i casi che lasciano spazio a piu alternative e sui quali

! per quanto riguarda i decreti legge, appare d’uopo ricordare che, il Governo, tramite il DPCM n. 169 del
del 2017 in materia di AIR e VIR, introduce una procedura di analisi di impatto dedicata proprio ai decreti
legge.

Cfr. art. 10 del DPCM n. 169 del 2017, recante “Disciplina sull’analisi dell’impatto della regolamentazione,
la verifica dell’impatto della regolamentazione e la consultazione”.

Lo schema di tale Regolamento & stata oggetto di parere da parte del Consiglio di Stato. Per maggiori
dettagli in merito, si veda F. DAL CANTO, Tendenze della normazione, crisi del Parlamento e possibili

prospettive, in M. MALVICINI (a cura di), cit., in Federalismi.it, numero speciale 3/2019, p. 38-39 e 49.
¥ cfr. C. FATTA, L analisi di impatto della regolamentazione (AIR) nella XVI legislatura: evoluzione

normativa, problemi e prospettive, in R. ZACCARIA (a cura di), cit., p. 46-47.

 Alivello regionale, le diverse normative, hanno stabilito ulteriori criteri di esclusione per: le proposte di
modifica statutaria, le leggi regionali di attuazione di norme nazionali o sopranazionali, le leggi finanziare
e di bilancio, gli interventi dettati da urgenza e necessita, gli interventi in materia elettorale ed infine per
gli interventi in materia di organizzazione interna e del personale.
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quindi I’analisi comparata consenta di individuare un quid pluris informativo rispetto alla
mera valutazione politica.
Fra i criteri di inclusione possono individuarsi, in definitiva, i seguenti:

e elevata rilevanza esterna;

e possibilita di definire piu alternative;

e [’impatto riferito alla condizione concorrenziale: interventi atti a modificare

I’accesso al mercato e assicurare il suo corretto funzionamento;

o cffetti su interessi socialmente rilevanti”

Grazie a tali criteri, quindi, si arriva alla selezione dei casi di regolazione da sottoporre
ad analisi d’impatto.

Prima di dedicarsi all’analisi delle singole fasi dell’AIR, appare utile sottolineare come
la stessa possa essere incardinata in prospettive teoriche tra loro opposte. “In una visione
neoclassica, quale strumento di calcolo preciso degli effetti degli interventi regolatori con
I’obiettivo di correggere i fallimenti del mercato, avvicinandosi ad una regulation
economicamente efficiente; in una prospettiva differente che abbia piene consapevolezza

della fallacia del regolatore, quale strumento, imperfetto ed approssimativo, per

g . . .,,135
individuare eccessi ed errori regolatori”

2.3.1 Rilevazione delle esigenze e definizione dell’ambito di
intervento

L’attivita che avvia, di fatto, I’AIR ¢ la rilevazione e qualificazione delle esigenze,

attraverso la quale si individuano le motivazioni ed i vincoli — giuridici, amministrativi,

economici, sociali — dell’intervento progettato. Per mezzo di alcuni strumenti, quali la

ricognizione, ’analisi delle fonti normative e le consultazioni con gli stakeholders, si

andranno ad individuare le problematiche da eliminare o almeno da ridurre per mezzo

dell’ipotetico intervento normativo. Si vanno quindi ad evidenziare le esigenze e le

.. .136 L . . g .
motivazioni  che hanno spinto il regolatore a considerare 1’ipotesi di intervenire. Oltre

134
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 29.
¥ cfr. R. PERNA, Alla ricerca della regulation economicamente perfetta. Dalla teoria all’analisi

dell’impatto della regolamentazione, in Mercato concorrenza regole / a. V, n. 1, aprile 2003, p. 49.

136 . . .. . . .. . . . T
Tali motivazioni possono essere: giuridiche, economiche, sociali e ambientali. Le motivazioni di
carattere giuridico, a loro volta, si articolano in interne ed esterne all’amministrazione; quelle di tipo
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a cio, e bene non sottovalutare, in questa fase, gli eventuali rischi di natura sociale,
ambientale o economica che possono essere ridotti o eliminati mediante I’intervento. Gli
strumenti fondamentali di questa fase sono 1’analisi delle fonti normative e, come gia piu
volte sottolineato, le consultazioni “che consentiranno di effettuare una ricognizione non

soltanto delle loro esigenze e aspettative, ma anche di reperire dati e informazioni utili

. - . e a18,,137
per individuare eventuali criticita™ .

I1 secondo passaggio dell’AIR ¢ costituito dalla definizione dell’ambito di intervento,

. . . - .. 1.138 . .139 . .140
delineandolo in base a dei confini territoriali”, oggettivi e soggettivi . Tale
passaggio e strettamente interconnesso al precedente, “in quanto, per poter valutare
pienamente le esigenze alla base dell’intervento, occorre avere presenti i suoi destinatari;

simmetricamente, per poter avere chiari i confini soggettivi e oggettivi, € necessario

conoscere le motivazioni per cui si ¢ deciso di intervenire”" "

La definizione dell’ambito dell’intervento potrebbe apparire come un passaggio semplice
e scontato, quasi automatico, ma non € assolutamente da sottovalutare, in quanto, €
fondamentale per le fasi successive: in base alla definizione degli ambiti stessi, infatti,
non solo verranno individuati i soggetti da coinvolgere nelle consultazioni, ma verranno

individuate le migliori tecniche valutative da adottare.

economico, invece, mirano a modificare 1’assetto economico finanziario del territorio; quelle sociali si
riferiscono al sistema sociale nel quale il provvedimento incidera ed infine, le motivazioni a carattere

ambientale sono atte al miglioramento della qualita dell’ambiente.
137
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 32.
138 . . . . TSR . .
Come si evince dal termine stesso, i confini territoriali si riferiscono all’estensione geografica di

riferimento del provvedimento, in altre parole, il territorio sul quale esso andra ad impattare.
139 . . .. . . R . . . .
Con la denominazione confini oggettivi, invece, si andra a delineare il settore/la materia sul quale il

provvedimento impattera.

| confini soggettivi, infine, riguardano le categorie di destinatari sulle quali il provvedimento produrra i
propri effetti. Occorre, nel dettaglio, “considerare non soltanto le caratteristiche socio-economiche (ad es.
anziani, immigrati, imprese operanti in determinati settori, amministrazioni di un determinato tipo ecc.),
ma anche la loro posizione rispetto all’intervento (ad es. destinatari diretti, indiretti, interessati); €
fondamentale individuare anche eventuali soggetti controinteressati, ovvero coloro che potrebbero avere
svantaggi dal medesimo”. Anche i soggetti controinteressati, naturalmente, andranno coinvolti nelle
consultazioni.

Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,

Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 34.
141
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, ivi, p. 33.
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2.3.2 Individuazione degli obiettivi

Il terzo passaggio dell’ AIR ¢ rappresentato dalla traduzione delle esigenze in obiettivi'®
si avranno quindi, uno o piu obiettivi generali (spesso gia indicati in ambito di
programmazione normativa) — che indicheranno il fine ultimo, la ratio alla base
dell’intervento normativo — €, obiettivi specifici, i quali andranno ad individuare i risultati
attesi per ogni singola azione, volte a raggiungere 1’obiettivo generale. Gli obiettivi
specifici, naturalmente, derivano da quelli generali ed altro non sono che la strategia
d’azione.

Accanto agli obiettivi, in questa fase, occorre individuare anche degli specifici indicatori,

che saranno lo strumento volto a decretare il raggiungimento o meno degli obiettivi

. . .- 143 .
preposti, in base a delle relazioni di nesso causale” = tra intervento ed effetto atteso:
“I’indicatore ¢ una misura statistica che assume livelli diversi, che permette di valutare i

risultati ottenuti attraverso 1’intervento e di misurarne la distanza con il valore-obiettivo

prefissato”m.

Come anticipato, esistono diversi tipi di indicatori, che possono essere suddivisi in
indicatori di: realizzazione, di risultato e di impatto. La prima categoria, quella degli
indicatori di realizzazione, va ad individuare e quantificare il prodotto dell’attivita svolta
per conseguire gli obiettivi specifici; alla seconda categoria, quella degli indicatori di
risultato, appartengono tutti gli strumenti che permettono di individuare e quantificare i
vantaggi o svantaggi immediati causati dall’intervento per i beneficiari diretti; infine,
tramite 1’indicatore di impatto, si vogliono individuare sia I’impatto specifico — e quindi
le conseguenze che interessano i destinatari dell’intervento — sia le conseguenze che nel
breve o medio periodo influenzano individui o organizzazioni non direttamente coinvolte
dall’intervento stesso. Come si pud evincere da questa breve spiegazione, i diversi
indicatori si presentano in scale temporali diverse: mentre quelli di realizzazione sono
immediati, infatti, quelli di impatto presuppongono il passare di un certo lasso di tempo

dall’entrata in vigore del provvedimento e, quindi, saranno maggiormente implementati

2 Gli obiettivi devono essere SMART, cioé: Specifici, Misurabili, Accessibili, Realistici e Time Set.
1 “Chi vuol spiegare perche si ¢ verificato un certo avvenimento deve cio¢ porsi il problema di formulare

delle ipotesi sulle cause di quell’avvenimento e deve trovare buoni argomenti per sostenere la verificita o
I’infondatezza, delle ipotesi formulate”.

Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 109.
e Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 35.
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in fase di valutazione ex-post. Ciascuno degli indicatori presentati, a sua volta, potranno
essere:
- “elementari, rappresentati dall’informazione statistica di base sulle unita di
0sservazione;
- derivati, elaborati utilizzando come input I’informazione elementare ed espressi
sotto forma di rapporti (quote, incidenze, percentuali ecc.);
- composti, ottenuti come somma ponderata di indicatori elementari o derivati, i cui
pesi rappresentano 1’importanza delle componenti.

Il valore che dovrebbe raggiungere un indicatore per indicare il raggiungimento del

. . . . . . . 145
corrispondente obiettivo specifico viene detto «valore atteso» o «valore-obiettivo»”

2.3.3 Opzione zero

Una volta definiti necessita, ambito dell’intervento, obiettivi ed indicatori, passaggio
spesso sottovalutato ma fondamentale € la ricostruzione e la conseguente analisi della
situazione vigente (c.d. opzione zero). Nella ricostruzione dell’opzione zero ¢ bene
ricordare che la stessa non puo essere immaginata come una semplice fotografia, ma
occorre tenere conto anche degli aspetti dinamici: occorre dunque rilevare anche le varie
differenze, rispetto al disegno originale, che si sono create durante I’implementazione.
Tali mutamenti vanno a delineare quella che viene comunemente indicata come baseline.
E possibile considerare questo momento, come centrale nel procedimento dell’ AIR stesso
e, quindi, va effettuato nella maniera piu esaustiva e rigorosa possibile. Occorre, infatti,
conoscere il proprio punto di partenza: senza questa conoscenza, non si potrebbero
valutare le altre possibili direzioni, in quanto, gli effetti di qualunque altra alternativa
vanno raffrontati all’opzione zero, che ne rappresenta il termine di riferimento.

“La ricostruzione e, quindi, I’analisi della situazione di partenza consentono una
riflessione su eventuali strumenti alternativi all’intervento regolativo, nel caso in cui si

ravvisi la possibilita di aggiustamenti alla baseline che possano consentire ugualmente di

perseguire gli obiettivi che ci si prefigge”m.

145
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, ivi, p. 37.
146
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, ivi, p. 40.
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Come anticipato brevemente, occorre prestare particolare attenzione a non sottovalutare
laricostruzione della situazione di partenza, infatti, potrebbe capitare che, per raggiungere
gli obiettivi prefissati, non occorra modificare il quadro esistente, in quanto le opzioni

alternative potrebbero risultare maggiormente onerose 0 comungue meno convenienti.

2.3.4 Opzioni alternative
Una volta inquadrata la situazione iniziale, occorre delineare le possibili alternative
percorribili per raggiungere 1’obiettivo. Tali opzioni non devono presentarsi in numero
147 . L. . . . .
elevato ', devono essere realistiche e, dunque, rispettare determinati presupposti
.. - . . . .148 . .y
normativi, amministrativo-finanziari-~ ed economico-sociali. In questo momento
particolare dell’ AIR, le consultazioni con gli stakeholders sono fondamentali.

Le principali opzioni alternative sono rappresentate da: un nuovo intervento normativo,

e . 149 . 150 ., . 151 . . .
la semplificazione ~, la deregolamentazione ', I’autoregolazione™ , I’introduzione di

Senza anticipare quanto verra visto nel prossimo paragrafo in merito all’analisi delle opzioni alternative, ¢
utile considerare che gia dall’analisi dell’opzione zero, potrebbe emergere un’opportunita di
semplificazione, promuovendo, ad esempio atteggiamenti atti a ricondurre la baseline verso le previsioni
normative di partenza o, al contrario, a promuovere prassi meglio orientate agli obiettivi fissati.

“ s ricorda, infatti, che tali ozioni saranno poi oggetto di esame, quindi un novero troppo elevato di
alternative potrebbe appesantire inutilmente il processo, sia in termini economici che di tempo. Alla luce
di tale considerazione, quindi, appare utile procedere con una prima scrematura delle opzioni che si
ritengono poco praticabili.

" per approfondimenti riguardanti la fattibilita finanziaria di una normativa e, quindi, la misurazione degli
oneri finanziari, si consiglia S. SCAGLIARINI, La copertura finanziaria, in Codice di Drafting, Libro I. 3 —
Drafting  statale, in  Tecniche = Normative: Il portale del Drafting  normativo

(https://www.tecnichenormative.it/).
149 . . . . - .
“Con la semplificazione, la regolamentazione non viene sostituita, ma soltanto semplificata nella

configurazione normativa o nelle procedure amministrative, eliminando o riducendo le fasi
ingiustificatamente lunghe o onerose”.
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI— DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,

Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 42.
10 “Con la deregolazione, si rimanda la normazione di un determinato settore a livelli inferiori (ad es. dalla

legge primaria al regolamento)”.

Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,
ibidem.

e “L’autoregolazione presuppone il riconoscimento di un ambito di scelte «autonomey che, nel rispetto
degli obiettivi legislativi, possono stabilire modalita e soluzioni preferite, sull’assunto che in questo modo
le finalita economiche e sociali, si rializzano (quasi) spontaneamente”.

Cfr. P. LAZzARA, La regolazione amministrativa: contenuto e regime, in Diritto Amministrativo, fasc. 2, 1
giugno 2018, p. 363.
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incentivi o, infine, la previsione di obblighi informativi™-. Solitamente, la strada poi
effettivamente adottata prevede la presenza di opzioni miste.

Come brevemente accennato, prima di passare alla valutazione delle singole opzioni
alternative, e importante verificare che esse rispondano a precisi requisiti normativi,
organizzativo-finanziari e socio-economici. Per quanto concerne i primi, i presupposti
normativi, essi sono costituiti dai vincoli giuridici esistenti. In altre parole, quindi, essi
sono rappresentati dalle normative vigenti: europee, statali, regionali, alle quali le opzioni
di intervento normativo devono adeguarsi o con le quali, comunque, non devono essere
in contrasto. Passando ai requisiti organizzativo-finanziari, invece, occorre verificare che
le opzioni considerate non comportino un eccesso di risorse finanziarie. Si tratta, dungue,
di vincoli interni all’amministrazione. “L’organizzazione ¢ una delle variabili considerate
nell’ambito dell’analisi preventiva degli impatti: 1’assetto organizzativo puo, infatti,
rappresentare una delle criticita suscettibili di ostacolare 1’attuazione di una determinata

opzione di regolazione e va specificamente valutato 1’impatto — anche organizzativo — di

ogni opzione sulle pubbliche amministrazioni interessate” . Per quanto riguarda, infine,
i presupposti economico-sociali, ci si riferisce alla valutazione di conformita e
adeguatezza delle ipotesi rispetto a condizioni esterne all’amministrazione e che
riguardano le caratteristiche socio-economiche delle comunita destinatarie. Dal punto di
vista operativo, quindi, si esaminera 1’ambiente nel quale le opzioni produrranno 1 loro
effetti, al fine di verificarne la compatibilita in termini sociali, culturali, economici.
Premesso ci0, appare ora piu chiara 1’affermazione fatta poc’anzi sull’importanza delle
consultazioni in tale momento dell’ AIR: esse, infatti, non solo facilitano la definizione
delle alternative, ma rappresentano un possibile test di conformita rispetto ai requisiti
economico-sociali. Alla luce di cio, dungue, il “behaviourally informed approach nella
definizione delle opzioni alternative e nell’analisi degli impatti (tenendo conto degli

incentivi creati sul real people, cioé su persone non necessariamente razionali) aiuterebbe

152 . . . S . .
“Nella prospettiva di un adeguamento tendenzialmente spontaneo, si pud decidere di introdurre

adempimenti informativi (ad esempio, I’indicazione della composizione di un dato prodotto
sull’imballaggio), incentivi per favorire un dato comportamento (il cui “prezzo” pud essere a carico
dell’ente che procede alla regolazione) ovvero rimandare alla totale volontarieta dei soggetti coinvolti,
quando sia possibile e piu vantaggioso eliminare qualunque forma di regolamentazione”.

Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI— DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,

Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 42.
¥ Cfr. M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La qualita delle regole, cit., p. 150.
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a definire il presunto dato di compliance senza ipotizzare comportamenti comunque
razionali. In tale contesto, I’AIR puo costituire un adeguato veicolo per introdurre
I’economia comportamentale nel processo decisionale e per arginare i rischi del
paternalismo libertario che ne potrebbe derivare nella misura in cui si utilizzino le
risultanze dell’economia comportamentale per la definizione di opzioni di regolazione
sottoforma di «pungoli» o «spinte gentili» al fine di indirizzare i destinatari della
regolazione nella direzione che promuova il benessere delle persone rendendole
effettivamente libere di scegliere. Ma cio richiede un’evoluzione dell’AIR che
contribuisca a potenziare I’efficacia delle regolazioni a tutto vantaggio dei regolati (e dei
regolatori): lo svolgimento di consultazioni attente al reperimento delle informazioni
sugli errori decisionali; 1’utilizzo delle indicazioni che emergono dalle evidenze
sperimentali svolte dagli studiosi di economia cognitiva; un pitt ampio uso dell’analisi dei

rischi che consideri il ricorso alle regole intuitive (euristiche) come uno dei rischi di cui

T 1.7
occorre calcolare la probabilita”

2.35 Effetti delle opzioni

Si effettua, quindi, un’*“analisi di tipo «normativoy», valutando cio¢ i1 diversi (e migliori)

: . . : . . . . 155
sistemi per raggiungere e in modo piu efficace gli scopi della regolazione”

“La valutazione deve inoltre rispettare i seguenti criteri-guida:

* proporzionalita dell’analisi valutativa: il grado di approfondimento e quindi il livello
delle risorse utilizzate nella realizzazione della valutazione devono essere
proporzionati alla rilevanza del problema e all’impatto dell’opzione regolatoria. In
altre parole, bisogna evitare ogni sforzo non necessario (unnecessary effort) che non
apporti significativi contributi all’analisi;

 descrizione esauriente delle fonti informative utilizzate in modo da consentire a
chiunque la wverifica dei risultati presentati e testimoniare [’affidabilita e
significativita statistica dell’analisi svolta,

« nel caso di valutazioni piu approfondite, quando, ad esempio, si utilizzi la tecnica

costi-benefici, ’analisi differenziale delle opzioni alternative dovra essere condotta

o4 Cfr. N. RANGONE, op. cit., p. 691.

p, LAzzARA, La regolazione amministrativa: contenuto e regime, in Diritto Amministrativo, fasc. 2, 1
giugno 2018, p. 344.
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rispetto alla condizione iniziale, ovvero 1’opzione zero (criterio che ha comunque una
valenza generale). L’esame dell’opzione zero comportera, quindi, la valutazione
prospettica degli effetti indotti dal mancato cambiamento normativo, mentre per le

opzioni alternative saranno considerati soltanto i costi ed i benefici aggiuntivi che si

prevede possano essere realizzati nello stesso periodo di tempo”156

Tale momento e di fatto, il momento centrale delle valutazioni ex-ante: in tale fase, infatti,
vengono individuati e quantificati —anche in termini monetari — i potenziali effetti positivi
e negativi delle diverse alternative.

Tale analisi, a sua volta, puo suddividersi in: valutazione preliminare, che permette di
restringere il campo delle opzioni attuabili e significative, giungendo, in rari casi, gia
all’individuazione di un’opzione preferita (che va comunque motivata) e valutazione
analitica, quando avviene la vera e propria individuazione degli effetti e la loro
quantificazione e monetizzazione, nonché il confronto con 1’opzione zero. Scendendo

maggiormente nel dettaglio, durante [’analisi preliminare, verranno razionalizzate

I’opzione zero e le possibili alternative, analizzandole dal punto di vista qualitativo157
sulla base di quanto emerso dalle consultazioni. Durante la valutazione analitica, invece,
verranno studiati, quantificati e valutati economicamente i diversi effetti, siano essi diretti
o indiretti: in questa fase, dunque, assumono rilievo i dati e le statistiche. Cruciale, appare
la scelta della tecnica attraverso la quale verranno valutati gli effetti delle diverse opzioni.
“La scelta dipende da diversi fattori: occorre fare in generale un compromesso tra
completezza e rilevanza dell’analisi, da una parte, e semplicita, tempestivita e minore
esigenza informativa dall’altra. Occorre quindi bilanciare 1 tempi di attuazione, le risorse

impiegate, la profondita d’indagine con il vantaggio informativo offerto al policy maker
. . ,,158
per scegliere 1’opzione migliore

Una delle tecniche maggiormente attuate nella fase preliminare & costituita dall’analisi

multicriteria, che ha il pregio di integrare informazioni di tipo qualitativo e quantitativo.

156
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 47.

157 L g o . R . . .
Il giudizio qualitativo si basera su una scala predeterminata. Un esempio di tale scala potrebbe essere

molto alta, alta, bassa, molto bassa.
158
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 49.
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Per quanto riguarda la valutazione analitica, invece, le tecniche, tra le quali é possibile
.. .- ... 159 .. .
effettuare una scelta, sono rappresentate da: analisi costi di conformita ", analisi degli

oneri amministrativi (SCM)lGO, analisi costi efficacia (ACE)lM, analisi costi benefici

19 L’analisi dei costi di conformita o cost assessment considera tutti i costi derivanti dall’introduzione del
provvedimento rispetto all’opzione zero: si andranno, dunque, ad evidenziare tutti i costi legati alle azioni
che dovranno intraprendere destinatari diretti per essere compliant rispetto alla nuova normativa. Lo scopo
& quello di verificare che tali costi non siano cosi elevati da rendere la realizzazione insostenibile o
difficilmente accettabile dai soggetti tenuti a farvi fronte. Tale approccio deve inoltre considerare i diversi
possibili comportamenti dei destinatari: dalla mancata conformita, alla parziale conformita, alla conformita
immediata o differita nel tempo. Di conseguenza, occorre tenere conto sia dei tempi di adattamento
all’opzione normativa presa in considerazione, sia della presenza di una quota di soggetti che non si
adegueranno. Alla luce di questa breve spiegazione, si deduce che il vantaggio di questa tecnica consiste
nella relativa semplicita di rilevazione e valutazione dei dati sui costi e nella capacita di dare un quadro
completo dei costi che i destinatari del provvedimento normativo dovrebbero sostenere e quindi della
fattibilita dello stesso. Dall’altro lato della medaglia, lo svantaggio principale ¢ legato alla visione limitata
all’aspetto finanziario dell’intervento: anche un costo complessivo elevato, infatti, potrebbe rivelarsi
accettabile in quanto bilanciato dai effetti positivi che ricadono sui cittadini o da una disponibilita a pagare
da parte dei potenziali destinatari.

Dal punto di vista pratico, occorre individuare, per ogni gruppo omogeneo di destinatari, rispetto alle nuove
attivita indotte dalla regolazione, quali siano le azioni necessarie per conformarsi (suddivise in attivita una
tantum, attivita continuative e attivita da cessarsi). Tali azioni daranno vita a diversi costi netti (cioé depurati
da quelli riferiti ad attivita cessate e dai benefici) di conformita: verranno quindi individuate le risorse
impegnate, il relativo tempo dedicato per ogni anno solare ed il costo orario dell’attivita. I costi saranno
calcolati per singoli gruppi di destinatari (che terranno conto anche di coloro che non si adegueranno ed ai
quali verranno comminate eventuali sanzioni, che quindi prevederanno dei costi di applicazone) e poi
verranno sommati per ottenere il costo di conformita totale e, dunque, verificare se I’impatto della
regolazione sia “sopportabile”.

" Dell*analisi dei costi amministrativi o Standard Cost Model, si & gia accennato in precedenza, quindi ci
si limiterd, in questa sede, ad aggiungere qualche dettaglio. Come si desume dalla nomenclatira stessa della
tecnica, essa mira alla valutazione quantitativa degli oneri amministrativi prodotti dalle regolazioni
introdotte dalla pubblica amministrazione e gravanti sulle imprese, ma in alcuni casi, anche sui cittadini e
sulle pubbliche amministrazioni. | vantaggi legati a tale tecnica sono rappresentati: dalla possibilita di
mettere in luce alcune parti della legislazione particolarmente onerose per i destinatari, dall’individuazione
dei processi di impresa che comportano maggiori costi amministrativi e dove quindi la semplificazione pud
produrre maggiori effetti, dalla realizzazione di simulazioni sugli effetti sugli stakeholders di potenziali
cambiamenti della regolazione, dall’utilitd di tali studi per piu uffici governativi, dalla possibilita di
individuare gli aspetti della regolazione che irritano le imprese, oppure che appaiano inappropriati o di
difficile applicabilita ed infine, dal fatto di fornire un preciso indice quantitativo dell’onerosita del sistema
regolamentare. Lo svantaggio principale ¢ costituito, esattamente come per 1’analisi dei costi di conformita,
dal limitato campo di indagine che si concentra unicamente sui costi di natura amministrativa, senza tenere
conto di benefici o di costi di altro tipo. Tale condizione, potrebbe portare ad escludere interventi in ragione
di una sottovalutazione dei benefici sociali.

Dal punto di vista operativo, gli elementi misurabili sono: obblighi informativi, dati richiesti, attivita
amministrative; la precondizione necessaria, invece, € costituita da un campione di imprese. Vengono,
quindi, stimani gli oneri amministrativi, tenendo conto del prezzo (che pud essera rappresentato dal costo
aggiuntivo interno per ogni attivita amministrativa supplementare o dal costo orario per servizi esterni),
del tempo richiesto e della quantita di personale necessario.

! L analisi costi-efficacia, o cost effectiveness analysis, prevede il confronto dei costi sostenuti dai
destinatari di diversi provvedimenti normativi per il raggiungimento di un uno specifico obiettivo. Il costo,
quindi, viene reso relativo: in altre parole, viene determinato come costo unitario o costo per target
raggiunto. Tali costi relativi sono utili per confrontare interventi normativi che hanno scala diversa. Da
questa breve analisi, si deduce che il vantaggio principale di questa tecnica € costituito dal fatto di costituire
un facile metodo di comparazione tra piu opzioni, eliminando quelle piti costose 0 meno realizzabili. Essa,
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inoltre, non mette in alcun modo in discussione la tipologia degli obiettivi. Quest’ultimo, in particolare,
rappresenta un vantaggio, ma anche un limite. Tra gli svantaggi, invece, si ricordano: il fatto di non
discutere I’opportunita di perseguire un determinato beneficio piuttosto che un altro, di non valutare le
opzioni alternative cui potrebbero corrispondere una molteplicita di benefici, ed infine di non valutare la
soglia minima di beneficio netto che giustifica la stessa implementazione dell’intervento regolatorio.

Al fine di verificare che i costi di un intervento normativo non siano cosi elevati da renderlo insostenibile
0 non accettabile da coloro che devono sostenere i costi, dal punto di vista pratico occorre individuare le
tipologie di effetti (gli obiettivi) significativi per la valutazione, misurare gli effetti per ciascun intervento
normativo in unita fisiche, misurarne i relativi costi espressi in termini monetari (tale analisi, solitamente,
evidenzia unicamente i costi diretti), calcolare gli indici costi-efficacia, espressi come costi per unita di
risultato ed infine valutare i progetti sulla base di tali indici.

Appare utile sottolineare che, tale tecnica non richiede sempre la specificazione di valori monetari ma puo
impiegare delle misure alternative: in tali casi si parla di analisi costo-utilitd. Qualora, quindi, i costi non
possano essere quantificati in termini finanziari, si utilizza un prezzo analogo di mercato oppure il costo-
opportunita.

Per uno sguardo rapido su definizione e caratteristiche dell’ACE si veda altresi, F. DE TOFFOL, A.
VALASTRO, 0p. cit., p. 29.
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(ACB)162, analisi di rischio (AR)163, analisi rischio-rischio™*" ed infine, la gia citata,

.. .. . 165
analisi multicriteria .

2 | analisi costi-benefici, cosi come intuibile dalla nomenclatura, € una tecnica impiegata per valutare
quale sia il beneficio netto atteso, ovvero la differenza tra benefici e costi attesi, di un provvedimento
regolativo. La ratio sottesa ¢ quella di individuare 1’opzione che massimizzi il beneficio netto per i soggetti
attuatori (analisi finanziaria) e per la collettivita (analisi economica). Ecco dunque che la misurazione
avviene in due diverse fasi: dapprima viene fatta in termini finanziari (monetari) e quindi vengono
evidenziati i diversi flussi di cassa (entrate ed uscite monetarie) e la situazione patrimoniale dei destinatari
e, successivamente, si evidenza ’aspetto economico e, dunque, I’impatto sociale del provvedimento, e
quindi i costi ¢ i benefici che ricadono sulla collettivita. I vantaggi legati all’analisi costi-benefici sono: il
fatto di non richiedere complesse competenze economiche o statistiche, la possibilita di sintetizzare anche
gli aspetti istituzionali o tecnici senza dover rinunciare all’approfondimento analitico di ogni voce di costo
e beneficio ed infine, una chiarezza nell’interpretazione dei risultati ottenuti che ne rende semplice la
comunicazione anche a livello tecnico e politico. Esistono, tuttavia anche degli svantaggi come: il fatto di
utilizzare un unico criterio di scelta (la massimizzazione dei benefici netti attualizzati) che potrebbe rivelarsi
insufficiente quando gli obiettivi sono molteplici, il poter essere correttamente applicata solo per valutare
interventi di dimensione locale o limitata il cui ambito d’azione puo essere circoscritto ad una collettivita,
la possibile dipendenza dalla scelta del tasso di sconto (della quale si parlera tra poco) ed infine il fatto di
non considerare la dimensione distributiva dell’impatto.

Dal punto di vista pratico-operativo, prima di procedere con tale analisi, occorre dotarsi di alcune
informazioni: il periodo per il quale si prevede 1I’impatto del provvedimento normativo, i costi ed i benefici
espressi in termini quantitativi (monetari o valori fisici) ed infine ultimo, ma non per questo meno
importante, il tasso di interesse o sconto sociale — a seconda del fatto che si tratti di analisi finanziaria o
economica — per attualizzare costi e benefici futuri. Tale tecnica, quindi, considera sia i costi ed i benefici
precedenti all’entrata in vigore del provvedimento sia quelli a partire dalla sua entrata in vigore fino al
momento in cui si stima che si possano esaurire gli effetti. Ecco dunque che, trattandosi di periodi temporali
diversi, entra in gioco il tasso di interesse o di sconto sociale, per attualizzare, cioe riportare tutti i costi e i
benefici a uno stesso anno. Appare altresi utile rimarcare che, mentre nella fase di analisi finanziaria, i costi
ed i benefici vengono valutati in termini monetari (basandosi dunque sul prezzo vigente sul mercato),
nell’analisi economica, molto spesso non vi ¢ un prezzo di mercato di riferimento, ed allora si fara
riferimento al c.d. prezzo “ombra”, ricavato in termini di costo-opportunita, in altre parole, come il prezzo
di alternative fattibili e misurabili. Tale analisi, naturalmente, va effettuata per ogni singola opzione
alternativa. Scendendo maggiormente nel dettaglio, durante la fase di analisi finanziaria, si osserveranno i
flussi di cassa attualizzati: si rintracceranno, quindi, le somme in entrata ed in uscita e docute all’intervento,
si escluderanno eventuali ammortamenti e riserve per spese impreviste, si distribuiranno i flussi di cassa
“per competenza” durante tutto 1’arco della vita economica dell’intervento (visione a lungo periodo), si
attualizzeranno quindi, i flussi di cassa futuri attraverso 1I’impiego di un tasso di interesse, calcolando, cosi,
una misura di sintesi, come ad esempio il Valore attuale netto (VAN) ed infine, si procedera con una
valutazione su base differenziale, ovvero misurare le differenze in termini di entrate e di uscite tra lo
scenario derivante dall’introduzione del provvedimento e quello alternativo (opzione zero) che non prevede
la sua implementazione. Nella fase di analisi economica, invece, si aggiungeranno tutti i costi ed i benefici
riguardanti tutti i cittadini, andando ad integrare e modificare i costi ed i benefici finanziari. Si € detto che
molto spesso, per I’analisi economica, si utilizza la tecnica dei costi-opportunita: ebbene per poter passare
dai valori finanziari a quelli economici, occorrono alcune azioni correttive basate fattori di conversione che
tengono conto del benessere sociale.

Si ¢ affermato che, durante I’analisi costi-benefici, vengono utilizzati degli indicatori di convenienza
economica, citando il VAN. Ebbene, tale indicatore non ¢ I’unico, infatti, potrebbe essere utilizzato anche
il Tasso interno di rendimento (TIR). Senza dilungarsi troppo e dunque senza pretesa di essere esaustivi, si
ricorda che il VAN eé dato dalla somma attualizzata dei benefici netti (benefici meno costi). Esso fornisce
indicazioni sulla fattibilita o meno del provvedimento normativo: solo quando il VAN & maggiore di zero,
i benefici superano i costi e, dunque il provvedimento normativo & considerato fattibile. Ne consegue che,
tra piu alternative, quella preferita & quella che presenta il VAN piu elevato. Il TIR, invece, € quel tasso di
sconto che rende il VAN uguale a 0, annullando cosi di fatto, la differenza tra benefici e costi (entrambi
attualizzati). Dovendo scegliere tra piu opzoni alternative, dunque, si preferira quella con il TIR piu elevato.
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Solitamente, I’indicatore di sintesi maggiormente utilizzato ¢ il VAN, in quanto si adatta meglio a interventi
normativi con ampio orizzonte temporale, permette di considerare variazioni del tasso di sconto ed & piu
semplice da calcolare. La scelta dell’indicatore di sintesi e soprattutto del tasso di sconto da applicare, non
sono di secondaria importanza. E d’uopo ricordare, infatti che il VAN varia in funzione del tasso utilizzato:
un tasso elevato, infatti, portera a penalizzare alternative i cui benefici sono maggiormente concentrati nel
futuro. Ecco dungue che la scelta del tasso di sconto deve essere sempre motivata.

Per ulteriori approfondimenti riguardo all’analisi costi benefici, si consigliano A. ARCURI, R. VAN DEN
BERGH, op. cit., p. 223-256; S. ARANZANU, S. CASTAGNERI, Analisi costi benefici e analisi multicriteri:
una proposta di metodo, in G. FERRERO (a cura di), Valutare i programmi complessi, L’ Artistica Editrice,
Savigliano, 2004, p. 201-226; F. CANNATA, M. QUAGLIARELLO, Analisi di impatto della regolamentazione
bancaria: metodologie e applicazioni, in Mercato concorrenza regole / a. X, n. 1, aprile 2007, 161-189.

109 L’analisi del rischio o risk assessment & funzionale all’individuazione e valutazione dei rischi
conseguenti a un determinato intervento regolatorio, nonché alla misurazione del danno associato a tale
rischio. Tale tecnica, dunque, va ad indagare le incertezze pendenti sull’intervento stesso: si vanno a
misurare, quindi, le probabilita che una determinata situazione accada ed i costi/danni associati. Alla luce
di cio, appare chiara la definizione di richio funzionale a tale analisi: esso puo essere definito come la
possibile conseguenza di un intervento per la probabilita che questa specifica conseguenza si realizzi. Si
tratta, quindi, di una stima delle conseguenze e del loro impatto sulla collettivita: in primo luogo, si deve
identificare il rischio dell’intervento delineando i possibili scenari alternativi sulle sue conseguenze;
successivamente, vengono stimate le probabilita dei singoli scenari di verificarsi; per poi procedere con la
valutazione degli impatti associati al verificarsi del rischio previsto. Tra le variabili considerate in questa
analisi, troviamo gli eventuali comportamenti distorsivi dei destinatari dell’intervento normativo. Fulcro di
tale analisi e discrimine nella scelta di un’opzione piuttosto che un’altra ¢ il concetto di livello di rischio
accettabile: occorre in questo caso distinguere tra rischio “reale” e rischio “percepito”. Se il rischio reale &
inferiore a quello percepito, infatti, I’intervento rischia di non essere recepito con favore dalla collettivita
rispetto a interventi alternativi o di avere un impatto netto minore di quello atteso. Tra i vantaggi di questa
tecnica, si cita il fatto che essa permette al regolatore di raggiungere una maggiore consapevolezza riguardo
alla soglia minima che giustifica I’intervento, attraverso la previsione e 1’esame di eventuali comportamenti
distorsivi che possano accrescere i costi dell’intervento stesso, infatti, si definisce il livello ottimale di
rischio considerato sostenibile dalla comunita. Presenta tuttavia alcuni svantaggi tra i quali quello di non
considerare i rischi indiretti e quello di richiedere competenze in ambito econometrico.

Dal punto di vista pratico, la valutazione del rischio si compone delle seguenti fasi: acquisizione dei dati e
studio del contesto in cui la regolazione interviene, individuazione dei rischi potenziali e quindi delle unita
interessate dall’impatto delle disposizioni, identificazione degli eventi primari e delle sequenze che possono
portare ad una specifica conseguenza negativa, valutazione della probabilita del manifestarsi dell’evento
negativo o dannoso, valutazione delle conseguenze dell’evento ed infine, valutazione quantitativa del
rischio.

L analisi rischio-rischio, o risk-risk analysis, rappresenta una variante della gia descritta analisi dei
rischi, che permette di valutare, oltre ai rischi specifici dell’intervento, anche quelli indiretti che potrebbero
avere effetti significativi sulla decisione finale. L’analisi esplicita quindi il trade-off esistente tra il rischio
derivante dall’intervento e i rischi associati a ogni altra azione. Si tratta di una tecnica molto completa, che
fornisce informazioni piu precise rispetto alle semplice analisi dei rischi, ma che appunto si presenta
maggiormente impegnativa. Viene spesso utilizzata per interventi nel campo dei rischi ambientali, della
salute e della sicurezza sui luoghi di lavoro.

165 . . R .. . . . . .

L’ultima tecnica presentata ¢ quella dell’analisi multicriteria. Essa consiste in una tecnica che permette
di valutare diversi provvedimenti normativi sulla base di due o piu criteri non monetari di valutazione. Al
fine di fare cio, quindi, occorre dotarsi di una scala di preferenza tra criteri, attraverso i quali sondare le
diverse alternative di provvedimento normativo, per scegliere quella piu corrispondente ai criteri
considerati. Essa va dunque a considerare ed indagare la molteplicita dimensionale del problema
decisionale: permettendo di giungere ad una valutazione piu completa degli effetti di un intervento
regolatorio poiché non si limita a indicatori monetari, ma considera anche indicatori misurabili in modo
qualitativo. Alla luce di quanto osservato, appare chiaro che questa tecnica viene utilizzata per valutare la
convenienza di interventi regolatori che abbiano una ricaduta significativa nella sfera sociale ed economica
o anche per valutare I’impatto ambientale. Il punto di forza di tale tecnica € costituito dal fatto di utilizzare
sia criteri economici espressi in valori monetari sia criteri misurabili soltanto in termini quantitativi o
qualitativi: criteri da pesare secondo priorita diverse. Tale punto di forza, tuttavia, si porta dietro di sé anche
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“Nella scelta del metodo ¢ importante utilizzare il criterio di rilevanza, ovvero di
proporzionalita dell’analisi valutativa: il grado di approfondimento e I’ammontare delle

risorse utilizzate nella realizzazione della valutazione devono essere proporzionali alla

rilevanza dell’opzione di regolamentazione sotto analisi”166. E bene ricordare, infatti, che
la ratio di tale attivita & quella di offrire indicazioni, grazie all’ausilio di metodi e tecniche
affidabili, che possano aiutare le decisioni dei policy makers. Infatti, grazie alla previsione
degli impatti sui destinatari dei possibili provvedimenti normativi, come gia piu volte

detto, si accrescono la trasparenza e 1’accountability dell’azione pubblica.

2.3.6 Opzione preferita
L’ultima fase dell’AIR consiste nell’individuazione dell’opzione preferita: essa,
naturalmente, deve scaturire dalla comparazione dei diversi effetti delle opzioni

alternative, compresa la possibilita del “non intervento”. La scelta dell’opzione preferita,

quello che & lo svantaggio intrinseco alla tecnica stessa: una procedura articolata e complessa, che va a
rappresentare la molteplicitd di obiettivi della funzione decisionale del policy maker. Altro punto di
debolezza é rappresentato dal rischio che i risultati stessi possano essere fortemente soggettivi perché
condizionati dalle scelte effettuate dall’analista nelle varie fasi del metodo: € bene ricordare, infatti, che
vengono utilizzati non solo indicatori quantitativi ma anche qualitativi.

Dal punto di vista operativo, tale analisi si avvale di particolari tabelle (le c.d. matrici bidimensionali),
all’interno delle quali, le colonne sono costituite dalle alternative di regolamentazione, mentre le righe
rappresentano i singoli criteri di valutazione. Tramite questa tabella, quindi, si valutano le performances
delle alternative secondo criteri e priorita assegnati, si giunge ad un vero e proprio ordine di preferenza tra
le diverse alternative e, quindi, all’individuazione dell’opzione preferita. Per arrivare a tale risultato e per
costruire la tabella, quindi, occorre identificare le opzioni e i criteri da inserire nella tabella di valutazione,
solo a questo punto, infatti si potra procedere con la valitazione delle diverse opzioni per criterio sulla base
di opinioni di esperti e del processo di consultazione. E bene ricordare che, tale valutazione pud essere fatta
con punteggi di natura diversa, che richiedono diverse unita di misura e, quindi, necessitano di essere
standardizzate. Solo dopo questo momento e dopo aver dato dei pesi diversi ai criteri, si potra effettivamente
comparare tali risultati al fine di individuare 1’alternativa migliore. Vi sono, tuttavia, dei casi nei quali non
si giunge all’individuazione di un’opzione dominante: occorre, allora, andare a considerare sia i punteggi
(I’intensita degli effetti), sia i diversi pesi (prioritd) assegnati ad ogni criterio. “Il caso piu semplice si
verifica quando tutti i criteri hanno la stessa priorita e le intensita sono espresse nella stessa unita di misura
e sono quindi comparabili. In questa situazione I’opzione migliore ¢ quella che massimizza
complessivamente le intensita degli effetti. Nei casi invece in cui manca 1’omogeneita nella rilevanza dei
criteri e la comparabilita nella misura delle intensita, & necessario procedere alla standardizzazione della
tabella di valutazione e alla costruzione della tabella di priorita da affiancare alla prima”. Cfr. PRESIDENZA
DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI, Strumenti per il
ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 176.

Per una trattazione maggiormente pratica dell’analisi multicriteria si consiglia S. ARANZANU, S.
CASTAGNERI, Analisi costi benefici e analisi multicriteri: una proposta di metodo, in G. FERRERO (a cura
di), cit., p. 201-226. Per uno sguardo rapido su definizione e caratteristiche dell’analisi multicriteria si veda

altresi, F. DE TOFFOL, A. VALASTRO, op. cit., 2012, p. 31.

166
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 150.
Per ulteriori approfondimenti sulle caratteristiche dell’AIR e sulle differenti tecniche di valutazione, si
consiglia R. PERNA, op. cit., p. 49 — 84.
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cioé quella che presenta il minor rapporto tra costi e benefici, deve essere opportunamente
giustificata all’interno della relazione AIR.

Si ¢ dunque visto che I’AIR “viene generalmente ritenuta uno strumento utile al
perseguimento della qualita sostanziale delle regole, imponendo di interrogarsi
sull’effettiva necessita di intervento sotto forma di regolazione e di cercare tutte le

evidenze empiriche utili ad identificare quello i cui vantaggi potrebbero superare gli

. . . .. .,,167 . R .
svantaggi per i designatori e i1 regolatori” . ESSa, tuttavia, non puo essere intesa come
un mero momento di consultazione o alla semplice considerazione delle soluzioni
alternative, prescindendo totalmente dall’individuazione, quantificazione ed analisi

dell’opzione zero (c.d. baseline).

2.4 LO SCHEMA DI PROVVEDIMENTO, L’ANALISI TECNICO NORMATIVA (ATN), IL
DRAFTING ED IL PROVVEDIMENTO APPROVATO

A seguito della conclusione delle analisi ex-ante, si ottiene, quindi, lo schema di
provvedimento: in altre parole, si avra una bozza del provvedimento normativo, redatta
sulla base delle valutazioni e delle consultazioni effettuate. Naturalmente, come visto in
precedenza, lo schema di provvedimento non avra ragion d’essere qualora dall’AIR
effettuata, emerga la necessita di mantenere inalterata la situazione in essere (la c.d.
baseline). E bene sottolineare che tale passaggio non deve essere considerato come un
mero esercizio “di stile”: ¢ d’uopo ricordare, infatti, che 1’atto deve essere formulato
tenendo conto del tipo di provvedimento che si vuole redigere. In altre parole, ad esempio,
qualora si tratti di atti vincolanti, le norme in essi contenute dovranno essere redatte in
modo tale che i destinatari abbiano ben chiari i diritti e gli obblighi da essi stabiliti,
mentre, qualora di tratti di un atto di indirizzo, che debba lasciare un margine di
discrezionalita nel recepimento, la bozza dovra essere meno particolareggiata e, di

conseguenza, I’enunciazione stessa dovra essere concisa e focalizzata sulle idee portanti

del testol68.

Occorre dungue porre attenziona anche alla terminologia utilizzata durante la redazione
dello schema di provvedimento: da un lato, infatti, essa deve risultare coerente con quanto

richiamato nel testo interno ma, anche e soprattutto, con i testi vigenti richiamati dalla

o7 Cfr. N. RANGONE, op. cit., p. 676-677.
**® Anche se cosi facendo, si corre il rischio di incorrere in problemi di interpretazione.
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disposizione oggetto di redazione. Tale coerenza terminologica, come si vedra, deve
essere di carattere formale e sostanziale. Nel dettaglio, con il termine coerenza formale,
si intende una corrispondenza tra la terminologia che indica determinati concetti venga
sempre utilizzata per i medesimi concetti (anche in riferimento alle altre normative
vigenti) e non per esprimere concetti diversi. Per coerenza sostanziale, invece, si intende
il fatto che lo schema di provvedimento non debba contenere delle contraddizioni. Lo

schema di provvedimento verra quindi sottoposto ad alcune tecniche di controllo della
qualita della regolazionelsg, quali 1’Analisi Tecnico Normativa (ATN)170 e il drafting

171 : o . e ey
normativo” ~. Nel primo caso, quindi, verra effettuata un’analisi della compatibilita

% Senza ripetere quanto gia sottolineato in terimini di qualita normativa, si ricorda che la stessa “puo
dipendere dalle seguenti circostanze: a) dall’osservanza delle regole, costituzionali, legislative o
regolamentari, sulla produzione normativa; b) dal rispetto di criteri di tecnica redazionale, ovvero dalla
buona redazione sul piano linguistico, «quando le domande sono chiare e univoche e del pari chiare e
univoche sono le risposte»; c) dal livello di coinvolgimento e di partecipazione degli attori sociali alla fase
della progettazione dell’atto normativo; d) ancora, dalla capacita del prodotto normativo di ricevere
effettiva attuazione nell’ordinamento, nonché di armonizzarsi, ovvero di fare sistema, con il complesso
normativo presistente; e) infine, dagli effetti prodotti dalla norma nel settore materiale cui essa si rivolge,
dalla sua adeguatezza a dare risposte alle domande sociali che hanno costituito il presupposto dell’attivita
normativa”.

Cfr. F. DAL CaNToO. | controlli sulla qualita della legge, ovvero della montagna che partori un topolino, in
L. Gorl, F. PACINI, E. RossI (a cura di), cit., p. 126.

Sul tema, si vedano altresi G.U. RESCIGNO, | presupposti filosofici, morali e politici della buona redazione
delle leggi ed una specifica conseguenza (tra le molte) in sede di applicazione, in R. ZACCARIA (a cura di),
cit., p. 66; G. LOMBARDI, Recensione a “Buone” regole e democrazia nella ricerca della legittimazione
del potere, M. RAVERARIA (a cura di), in Federalismi.it, n. 12/2007.

"®'Sj tratta di uno strumento che verifica la qualita formale della normativa: “lo strumento ¢ finalizzato ad
assicurare, anche alla luce della giurisprudenza rilevante statale e comunitaria, il corretto inquadramento
all’interno del sistema delle fonti degli atti normativi adottati dal Consiglio dei ministri, dei regolamenti
ministeriali e interministeriali e degli emendamenti del Governo ai progetti di legge, nonché il loro coerente
e sistematico inserimento nell’ordinamento giuridico vigente, anche tenendo conto dei giudizi di
costituzionalita pendenti o dei progetti di legge all’esame del Parlamento. Inoltre, attraverso I’ATN ci si
propone di accertare la conformita dei provvedimenti normativi alle disposizioni costituzionali, comunitarie
e agli obblighi internazionali, nonché verificare il rispetto delle competenze delle autonomie territoriali e
delle regole sulla buona redazione linguistica”.

Cfr. F. DAL CaNToO. | controlli sulla qualita della legge, ovvero della montagna che partori un topolino, in
L. Gorl, F. PACINI, E. RossI (a cura di), cit., p. 138.

" Tali strumenti sono disciplinati sia dalla normativa nazionale che da quella regionale. In particolare, per
quanto concerne il livello nazionale, si ricordano la Circolare congiunta dei Presidenti della Camera, del
Senato e del Consiglio dei ministri del 20 aprile 2001, intitolata “Regole e raccomandazioni per la
formulazione tecnica dei testi legislativi”’, noche la Direttiva del Presidente del Consiglio dei ministri 10
settembre 2008, rubricata “Tempi e modalita di effettuazione dell'analisi tecnico-normativa (ATN)” e la
Circolare della Presidenza del Consiglio dei ministri 2 maggio 2001, n. 1/1.1.26/10888/9.92., recante la
“Guida alla redazione dei testi normativi”. Per quanto riguarda, invece, il livello regionale, I’ATN ¢ spesso
disciplinata con appositi provvedimenti, mentre per il drafting si utilizza quale riferimento il Manuale
“Regole e suggerimenti per la redazione dei testi normativi”’, promosso dalla Conferenza dei Presidenti
delle Assemblee legislative delle Regioni e delle Province autonome. Oltre a cio, esiste un ulteriore
strumento, tarato sulla lingua italiana, che permette di valutare la leggibilita di un testo: si tratta dell’indice
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giuridica dello schema di regolamento ai parametri dell’Ordinamento, mentre, nel
secondo caso, lo schema di provvedimento verra esaminato sotto il profilo della corretta
e chiara redazione del testo stesso dal punto di vista linguistico, in modo tale che sia
rigoroso e comprensibile a tutti. Dal punto di vista pratico, I’attivita di ATN viene
effettuata tramite una griglia metodologica, molto articolata e dettagliata: la relazione e
suddivisa in tre parti: gli “aspetti tecnico normativo di diritto interno”, gli “elementi di

qualita sistematica e redazionale del testo” ed infine il “contesto normativo comunitario

e internazionale”172

Tali passaggi, esattamente come tutte le altre fasi che compongono il ciclo della
regolazione, sono cruciali per la buona riuscita della normazione. “Il processo di
valutazione ha inizio nel momento in cui si redige il testo della legge, nella fase del
drafting legislativo; e lo stesso legislatore ad accorgersi che per quel particolare

intervento dovrebbe essere prevista una successiva attivita di valutazione e controllo a

favore dell’assemblea™ . Una volta conclusi questi passaggi ed una volta che i risultati

siano stati incorporati nello schema di provvedimento stesso, esso verra sottoposto

: : 174 -
all’approvazione dell’organo competente, fino al provvedimento approvato” . Come gia

Gulpease. Per ulteriori dettagli su tale indice si consiglia S. BINI, Dalle regole della “Qualita” alla qualita
delle Regole, in D. GALLI e M. CAPPELLETTI (a cura di), cit., p. 186 — 2009.

Appare utile ricordare, tuttavia, che I’ATN ¢ stata istituita, in via sperimentale, nel 1998, tramite la circolare
del presidente del Consiglio dei ministri del 15 aprile 1998, che ha previsto I’introduzione per i disegni di
legge di iniziativa governativa, della relazione tecnico-normativa, da affiancarsi alla relazione illustrativa e
a quella tecnico-finanziaria, gia richieste. L’ATN trova una vera e propria disciplina, pero, solo tramite il
d.p.c.m. del 27 marzo 2000.

Si consigliano altresi, N. LUPO, La direttiva sull’analisi di impatto e sull’analisi tecnico-normativa: un
passo avanti, in via sperimentale, per la qualita della normazione, in Quad. cost., 2000, p. 748 e ss.; E.
MIDENA, Analisi di impatto della regolamentazione e analisi tecnico normativa, in Giorn. dir. amm., 2001,
p. 88 e ss. e A. GHIRIBELLI, Presidente del Consiglio dei Ministri Direttiva 10 settembre 2008. Tempi e
modalita di effettuazione dell analisi tecnico-normativa, in P. COSTANZO (a cura di), Codice di drafting, in
www.tecnichenormative.it, 2008.

Per maggiori approfondimenti in tema di drafting normativo, si vedano R. BETTINI, Presunta inflazione
legislativa, drafting sostanziale e nuovi approcci allo studio dell’efficienza degli apparati, in Riv. trim. sc.
amm., n. 3-4/1997; R. DICKMANN, Il drafting come metodo della normazione, in S. TRAVERSA, A. CASU
(a cura di), Il Parlamento nella transizione, Milano, Giuffre, 1998 e V. CAIANIELLO, Il drafting delle leggi
nella giurisprudenza della Corte costituzionale, in Riv. trim. sc. amm., 1999.

2 per maggiori informazioni, si veda F. BAILO, L analisi tecnico-normativa nella direttiva del 2008:
innovazioni e prassi applicative, in R. ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita

della legislazione, Grafo, 2011, p. 41.
e A MARTINI, F. ROSA, M. SisTI, Strutture di monitoraggio e valutazione delle politiche a servizio

delle assemblee regionali, in Istituzioni di federalismo, 2001, p. 185.

174 . . s - . . . . .
Per approfondimenti sulle modalita di scrittura di un atto normativo, si veda, ad esempio: ISTITUTO DI
TEORIA E TECNICHE DELL’INFORMAZIONE GIURIDICA DEL CNR E ACCADEMIA DELLA CRUSCA, GRUPPO DI
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piu volte sottolineato, e bene ricordare che il provvedimento finale, non solo dovra essere
la sintesi dei risultati di analisi ex-ante, ATN e drafting, ma dovra tenere conto di
quell’esigenza di bilanciamento degli interessi della quale si ¢ parlato nel primo
paragrafo. E d’uopo ribadire che non esiste una ricetta univoca e, quindi, tale punto di
equilibrio varia a seconda dei destinatari della norma. Pertanto, il testo normativo dovra
contenere le volonta del legislatore espresse per il mezzo di concetti semplici, usando per
quanto possibile i termini del linguaggio corrente, privilegiando la chiarezza rispetto allo
stile di enunciazione. Si vanno quindi ad indagare sia la qualita in senso formale — e quindi

la tecnica normativa — sia la qualita in senso sostanziale — e dunque la fattibilita della

normativa’ " stessa. “Nella pratica, non sempre si verifica la coincidenza fra le figure del
legislatore e del draftsman o legista (esperto nella redazione di regole giuridiche). Il
legista non & uno «scrivano sotto dettatura», ma ha un ruolo pit complesso, in quanto,
«prima di iniziare a stendere un testo in forma di articolato secondo le indicazioni del
committente (se non ¢, come sovente accade, egli stesso il titolare dell’azione legislativa),
dovra circoscrivere il problema da risolvere, precisarne gli obiettivi, raccogliere i dati
giuridici e fattuali necessari, procedere a consultazioni, accertarsi della compatibilita
dell’intervento che viene proposto, esplorare le possibili alternative». Il suo compito e
invece simile a quello del restauratore quando si limita a ritoccare una disciplina gia

vigente ma bisognosa di aggiustamenti dovuti all’evoluzione della realta fattuale oggetto

: : 176 o . ” .
di regolamentazione™ . La figura del “legista” non ¢ “nuova” nel nostro Ordinamento:
infatti, “gia a partire dagli anni Sessanta si ¢ cominciata ad avvertire in Italia I’esigenza

di porre le basi per la fondazione di una «scienza» della legislazione, intesa come la

LAVORO (a cura di), Guida alla redazione degli atti amministrativi. Regole e suggerimenti, Prima edizione,
febbraio 2011.

" problema della fattibilita della normativa emergia gia a partire dalla fine degli anni *70: nel 1979,
infatti, il ministro della funzione pubblica Giannini ha presentato alle Camere il Rapporto sui principali
problemi dell’amministrazione dello Stato. In tale documento, venivano evidenziate le problematice
relative alla qualita sostanziale della legge, con particolare riguardo alla sua fattibilita, intesa come
attuabilita amministrativa. Di conseguenza, parte della dottrina ha iniziato a riconoscere sempre piu
importanza al drafting formale, fino a giungere agli anni 90, quando ha acquistato sempre piu rilevanza
quello sostanziale. In altre parole, quindi, si ¢ acquisita la consapevolezza del fatto che “le regole di
redazione valgono a poco se non sono accompagnate da soluzioni volte ad incidere sugli aspetti sostanziali
politico-istituzionali del procedimento legislativo”.

Sul tema, si veda R. PAGANO, Introduzione alla legistica. L arte di preparare le leggi, Giuffré, Milano,

2004, p.5esss..
8 Cfr. R. PAGANO, ivi, p. 32.

Sul tema si veda altresi, G. FIORIGLIO, op. cCit..

66



. . . . . . . . . 177
«branca di studi necessaria a qualsivoglia razionale sviluppo legislativo»™ ', nella
consapevolezza che [Dattivita di elaborazione delle leggi dovesse necessariamente

combinare un piano prettamente politico con uno tecnico e scientifico, quest’ultimo

sottratto alla discrezionalita del legislatore”l78. Come sottolineato da Costanzo, infatti, a
livello italiano, si sono susseguite tre distinte fasi: la prima, dal 1948 al 1978, riguardava
la “messa a fuoco teorica dei problemi”, la seconda, dal 1979 al 1997, concerneva la

“originaria presa in carico istituzionale” ed infine, 1’ultima fase, avviatasi nel 1998,

. . . . .. . 179
concernente 1’“esperienza a regime delle tecniche e degli strumenti di drafting” .

2.5 VALUTAZIONI EX-POST

L’ultima fase del ciclo della regolazione ¢ costituita dalle valutazioni ex-postlso.
Strumento operativo di questa fase, esattamente come per il momento di analisi ex-ante,
e rappresentato dagli indicatori, ma prima di scendere nel dettaglio, appare utile fare un
passo indietro e definire cosa si intenda con valutazione. Ebbene, con tale termine si
intende un processo che permetta di capire se una determinata normativa abbia raggiunto
lo scopo per il quale era stata varata e, quindi, sia stata utile a risolvere o almeno ridurre

la problematica sottostante!®!, “La valutazione sarebbe pertanto riconducibile alla

Y7 cr. M. LONGO, Per la fondazione di una scienza della legislazione, in Diritto dell’economia, 1960, p.
585-601.

'8 Cfr. F. DAL CANTO. | controlli sulla qualita della legge, ovvero della montagna che partori un topolino,

in L. GORI, F. PACINI, E. RossI (a cura di), cit., p. 131.

' per approfondimenti, si veda P. COSTANZO, Presentazione, in P. COSTANZO (a cura di), La qualita della
normazione nella dialettica Governo-Parlamento. Strumenti e tecniche nella XVI legislatura, Napoli, 2011,
p.less.

180 . .. . . . ot . .
“Attualmente all’espressione «attivita di valutazione ex post» sono riconducibili almeno due differenti
concetti: la VIR, da un lato; e la piu ampia valutazione degli effetti delle politiche pubbliche, dall’altro”.
Della prima, si parlera meglio nel proseguo della trattazione.
“La seconda, che dalla prima va tenuta ben distinta, mira, invece, a verificare se € in quale misura un dato
intervento pubblico abbia prodotto gli auspicati cambiamenti su fenomeni problematici. Si tratta di
un’attivita certamente pit complessa della valutazione di un singolo atto normativo, e di una attivita
tradizionalmente trascurata dalle pubbliche amministrazioni”.
Cfr. M. PIETRANGELO, La valutazione dell'impatto della regolamentazione (VIR) tra Stato e Regioni, in R.
ZACCARIA (a cura di), Fuga dalla Legge? Seminari sulla qualita della legislazione, Grafo, 2011, p. 53 —
54.

"' Sj ricorda che la valutazione puo essere di diversi tipi:
o di processo, se utilizzata durante tutta la vita della norma al fine di fornire feedback tempestivi;
e di impatto, ne parleremo nel proseguo della trattazione;
e economica, che mette a confronto costi e benefici;
e fitness check o controlli di idoneita, che valutano le diverse normative che impattano su un
determinato settore;
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cosiddetta legisprudence (o legistica) come scienza teorica e insieme pratica che si occupa
della produzione della legge e il cui scopo & migliorare la qualita delle norme attraverso
lo studio dell’intero ciclo regolatorio. L’obiettivo di produrre meno leggi, ma migliori,
rappresenta infatti un fondamentale compito delle assemblee legislative secondo il
pensiero liberale classico. Tale compito ha assunto nuovo significato nell’ambito dei

programmi di better regulation che sono stati inseriti strutturalmente nell’agenda

dell’Ocse e nei processi regolatori dell’Unione europea”lsz. Nel dettaglio, ’Ocse ha

elaborato un framework volto alle valutazioni orientale al miglioramento delle

.., 183 : <1 : .
politiche . Per quanto concerne I’UE, invece, ¢ d’uopo ricordare che la Commissione

europea non si € limitata a fornire dei criteri di valutazione, ma ha definito dei veri e

. . e - . . 184
propri standard, incasellabili in cinque categorie™ .
Alla luce della definizione di valutazione fornita, appare chiara I’importanza
potenzialmente rivestita da questa fase conclusiva del ciclo della regolazione: essa &

fondamentale per il continuo miglioramento della regolazione. “La questione della

e metavalutazione, cioé la valutazione di norme che prevedono interventi in settori diversi, oggetto
ciascuno di valutazioni specifiche.
“Le valutazioni possono essere ulteriormente differenziate, in base a due caratteristiche fondamentali della
valutazione stessa dei risultati: gli indicatori, intesi come misure empiriche degli esiti, e le attribuzioni, cioe
le relazioni o nessi causali tra evento e impatto”.
Per approfondire la tematica, si vedano PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI— DIPARTIMENTO PER GLI
AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI, Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013 e C. COGLIANESE,

op. cit..
2 Cfr. E. GIGLIO, La valutazione delle politiche pubbliche in Parlamento: riflessioni comparate e note

sull’esperienza del Senato, in M. MALVICINI (a cura di), cit., p. 205.

183 . S C o . . o
“I1 framework dell’OCSE prevede 1’elaborazione di indicatori riferiti a cinque stadi del ciclo politico,
divisi in tre fasi (disegno; implementazione; risultati strategici)”.

Cfr. S. SALVI, L’AIR e la VIR, in F. CACCIATORE, S. SALVI (a cura di), cit., p. 47.

184 .. . . . . . .
“La Commissione europea, oltre ad aver specificato i criteri per una corretta valutazione (efficacia,

efficienza, coerenza, rilevanza, valore aggiunto UE), ha aggiornato gli standard di valutazione
raggruppandoli in cinque macro-categorie:
1. reperimento delle risorse e organizzazione delle attivita: la valutazione deve essere organizzata in
modo adeguato e attuata mediante risorse funzionali al raggiungimento degli obiettivi preposti;
2. programmazione: le attivita di valutazione devono essere programmate in modo trasparente; i
risultati devono essere disponibili in tempo utile per le esigenze di decision making e di reporting;
3. design: la valutazione deve basarsi su un disegno in grado di definire obiettivi chiari e semplici,
mezzi e metodi adeguati;
4. realizzazione: le attivita di valutazione devono essere effettuate in modo da conseguire risultati
affidabili e completi;
5. disseminazione e utilizzo dei risultati: i risultati cui approda la valutazione devono essere resi
pubbici mediante politiche di disseminazione dei dati, € monitorati nel tempo”.
Cfr. S. ANGELETTI, La pianificazione e [’organizzazione delle misure di better regulation, in F.
CACCIATORE, S. SALVI (a cura di), L analisi di impatto e gli altri strumenti per la qualita della regolazione,
Osservatorio AIR, Annuario 2014, p. 26.
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verifica dell’attuazione della regolamentazione e dell’andamento delle politiche messe in

atto costituisce uno degli aspetti piu importanti del controllo della qualita della

normazione e anche della semplificazione normativa e amministrativa™ . Tale
passaggio, naturalmente, va effettuato quando sia passato un periodo congruo dall’entrata
in vigore della normativa. Occorre tuttavia rimarcare che essa e sottoposta ad uno scarso
utilizzo*. Come gia brevemente anticipato, la fase delle valutazioni ex-post si avvale di
tre strumenti diversi: il primo e rappresentato dalla Valutazione di Impatto della
Regolazione (VIR)!¥®, la quale tende a migliorare le politiche attuali e future, attraverso

una valutazione degli effetti e delle ricadutelss; il secondo é costituito dalle sunset rules,
ovvero clausole che pongono fine agli effetti di una norma quando non piu necessaria o
sia passato il tempo predeterminato®®; ed infine, le clausole valutative, diffuse soprattutto
negli Stati Uniti, cio¢ “uno strumento di valutazione ex-post delle leggi consistente in uno
specifico articolo dell’atto normativo, che conferisce un mandato esplicito al Governo e

alle giunte regionali a elaborare e a comunicare all’organo legislativo le informazioni

185
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, Strumenti per il ciclo della Regolazione, 15 gennaio 2013, p. 67.

1« *attenzione prevalente delle assemblee legislative, degli esecutivi, degli stakeholders e degli analisti
si & rivolta, ancora negli anni piu recenti, soprattutto alle valutazioni ex ante di impatto della regolazione,
molto meno frequentemente alle verifiche in itinere, nel corso del processo di attuazione, e a quelle ex post,
riferite all’impatto sui destinatari, cio¢ all’efficacia della regolazione introdotta”.

Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,
Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 78.

sie anticipato che le valutazioni ex-post non vengano molto utilizzate: nonostante cio, si pud affermare,
senza alcun dubbio, che nel Bel Paese, lo strumento maggiormente utilizzato sia rappresentato dalla VIR.
Essa é stata prevista dalla Dir. Pcm del 21 settembre 2001, che ne ha individuato le modalita, definito il
grado di applicazione e di efficacia, seppur mantenendo un collegamento e quindi uno sguardo sugli
obiettivi dell’ AIR. Si tratta dunque, di un ingresso molto generico nel nostro Ordinamento, tanto che, per
una prima definizione della Vir occorre attendere il 2005 e, pit precisamente la legge 246/2005 e per la sua
adozione si ha il Dpcm 19 novembre 2009, n. 212. Si sono susseguiti ulteriori provvedimenti, tra i quali
occorre citare altresi il Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 15 settembre 2017, n. 169 e la
Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 16 febbraio 2018.

Oltre alla normativa nazionale, esistono varie esperienze di normative regionali. Per maggiori informazioni
riguardanti le esperienze regionali, si vedano A. Morelli, op. cit, e V. PupPo, op. cit..

188 .. . e - . . .

“Le politiche pubbliche hanno sempre, per loro natura, esiti incerti. Per quanto siano ben disegnate e
concepite, esse intervengono in contesti economici e sociali complessi e suscettibili di continui
cambiamenti e trasformazioni impreviste. Appare quindi evidente quanto sia importante apprendere se una
politica pubblica é stata capace di produrre gli effetti desiderati, e se, nel contempo, é stata in grado di
evitare (o non provocare) effetti sgraditi”.

Cfr. M. SisT1, Valutazione e governance pubblica, in Valutare gli effetti delle politiche pubbliche. Metodi
e applicazioni al caso italiano, Formez, Roma, aprile 2006, p. 21 e ss..

Come si vedra nei prossimi capitoli, tuttavia, comprendere quali siano gli effetti di una politica non ¢
semplice.

* Utilizzate principalmente in Australia e nel Regno Unito. In Italia, ne costituisce un esempio la l.r. n. 69
del 27 dicembre 2007 (Regione Toscana).

69



necessarie sia a conoscere i tempi, le modalita attuative e le eventuali difficolta emerse in
sede di attuazione, sia a valutare le conseguenze dell’atto normativo sui destinatari diretti
e la collettivita®'®®, Queste clausole, per essere ben costruite, dovrebbero indicare gli
obiettivi della valutazione, le metodologie ed i fondi da utilizzare, le tempistiche e le

scadenze, i criteri di scelta dei valutatori ed infine i destinatari dei risultati della

valutazione stessa . In aggiunta ai gia menzionati strumenti della valutazione ex-post,
alcuni Consigli regionali hanno introdotto le c.d. missioni valutative. Si tratta di un
ulteriore strumento che, in seguito alla richiesta di una singola commissione oppure di
una quota minima di consiglieri, possa innescare I’attivita di controllo e valutazione
(anche qualora non sia stata prevista una clausola valutativa all’interno del testo di
riferimento). Tale necessita é figlia della considerazione che, eventi inaspettati facciano
sorgere la necessita di approfondire qualche aspetto della normativa, rendendo tale
approfondimento possibile anche qualora tale caratteristica non fosse originariamente
stata presa in considerazione quando € stata redatta la clausola valutativa o, qualora la
normativa sotto esame non contenesse alcuna clausola valutativa. Alla luce di cio, appare
chiaro che “la missione ¢ svincolata formalmente dal testo normativo cui si riferisce. Si
tratta di uno strumento piu elastico, al quale si puo ricorrere: a) perché il testo di legge
privo della clausola valutativa, e si ritiene, comunque, necessaria un'‘attivita valutativa.
La missione ¢ di fatto uno strumento “suppletivo” che il Consiglio si riserva di impiegare
all'indomani dell'approvazione della legge; b) perché é opportuno rivedere i parametri gia
indicati nella clausola. La missione si qualifica quindi come strumento “integrativo” di
una clausola gia operante, ma in parte superata nei fatti; c) perché si rende necessaria una
valutazione piu ampia ed articolata rispetto a quella relativa ad un singolo atto, che in
definitiva si avvicini di piu al concetto di valutazione di una certa politica pubblica. Con

la missione, piu ancora che con la clausola, 1’attivita di valutazione diventa allora anche

0 Cfr. art. 7, Accordo fra Governo, Regioni e Autonomie locali in materia di semplificazione e
miglioramento della qualita della regolamentazione, Conferenza Unificata, 29 marzo 2007.

B per approfondimenti in tema di clausole valutative, si consiglia di prendere come riferimento
I’esperienza piemontese e, nel dettaglio, F. D’ALONZO, A. STROSCIO, L ’istituzionalizzazione della
valutazione delle politiche nelle Assemblee legislative e gli strumenti di qualita della normazione: le
clausole valutative nell’esperienza piemontese, in il Piemonte delle Autonomie, 18 febbraio 2014.
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attivita di controllo, la cui iniziativa ¢ appannaggio esclusivamente dell’organo legislativo

(commissione consiliare o quota di consiglieri)”lgz.

Tale intraprendenza da parte dei Consigli regionali non deve stupire: & proprio nelle
Regioni che, agli inizi degli anni Duemila, viene ripensato il ruolo delle Assemblee,
dando loro un compito di valutazione delle politiche. E nelle Regioni, dunque, che parte
il fermento relativo alla qualita normativa: la valutazione delle politiche, per mezzo

soprattutto delle clausole valutative, fa il suo ingresso addirittura in alcuni Statuti

regionalilgB. “Nel mezzo di questa forte crisi d’identita, alcune assemblee — Emilia-
Romagna, Lombardia, Piemonte e Toscana — grazie ad un manipolo di dirigenti e politici
illuminati, dettero vita a progetto CAPIRe (acronimo di Controllo delle Assemblee sulle

Politiche e gli Interventi Regionali)194. Alla base del progetto vi era I’idea che le
assemblee, se intendevano svolgere una funzione piu incisiva in seno ai sistemi di
governo locale, dovevano attrezzarsi al loro interno per ricevere ed elaborare
informazioni complesse al fine di capire cosa accadeva in seguito all’approvazione di una
legge; di apprendere se le soluzioni adottate si erano dimostrate utili a risolvere il
problema che aveva motivato D’intervento; di approfondire le cause di eventuali
inefficienze dell’apparato amministrativo chiamato all’attuazione; infine di giungere

pienamente informati al confronto con I’Esecutivo e gli altri attori presenti nel territorio

. ,,195
regionale” .

2 Cfr. M. PIETRANGELO, La valutazione dell'impatto della regolamentazione (VIR) tra Stato e Regioni, in
R. ZACCARIA (a cura di), cit., p. 55 — 56.

¥ Cisi riferisce, nel dettaglio, a Toscana, Emilia Romagna, Lazio, Marche ed Umbria.
Per ultetiori approfondimenti sulle esperienze regionali in termini di clausole e missioni valutative, si veda
T. F. GiuppoNli, C. CARUSO, Le clausole valutative e la loro effettivita, in R. ZACCARIA (a cura di), Fuga

dalla Legge? Seminari sulla qualita della legislazione, Grafo, 2011, p. 291 — 299.
" CAPIRe & un progetto nato nel 2002 e promosso dalla Conferenza dei Presidenti delle Assemblee

Legislative delle Regioni e delle Province Autonome con la missione di promuovere la cultura e I’uso della
valutazione delle politiche in seno alle assemblee legislative. All’indomani della riforma introdotta dalla
legge costituzionale n° 1 del 1999, e nel pieno del processo di revisione statutaria, ¢ emersa 1’opportunita
di ridefinire modi e strumenti per rilanciare e dare maggiore efficacia alla funzione di controllo in seno alle
assemblee. In questo clima di cambiamenti istituzionali ha preso vita Progetto CAPIRe che ha la volonta
di offrire una risposta costruttiva ed originale ad un’insoddisfazione diffusa nei confronti delle tradizionali
attivita conoscitive svolte in seno alle assemblee legislative.

Nel 2013, le assemblee regionali coinvolte in progetto CAPIRe hanno redatto un documento programmatico
intitolato Imparare a spendere meglio. Manifesto delle Assemblee regionali a favore di un impiego diffuso
di strumenti e metodi per valutare [’efficacia delle politiche.

0 Cfr. M. SisTI, Valutare le politiche per imparare a spendere meglio, in L. GORI, F. PACINI, E. Ross! (a
cura di), 1l Parlamento “interlocutore”. Studi pisani sul Parlamento, Pisa University Press, Pisa, 2018, p.
190.
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Concentrandosi esclusivamente ora unicamente sullo strumento maggiormente utilizzato

in Italia e dunque sulla VIRl%, e bene sottolineare che, esattamente come 1’analisi di
impatto, si compone di numerose fasi e di una relazione finale che raccogliera e
comunichera i risultati della stessa. “Il problema dell’analisi dell’impatto successivo ¢
che deve consentire la valutazione dell’intervento regolativo anche molto dopo
I’approvazione dell’atto: alcuni interventi possono essere valutabili gia nel breve periodo,
altri necessitano di tempi medio-lunghi”.’®” Altra similitudine con I’AIR ¢ costituita dal
fatto che, anche in questo caso, la giustizia amministrativa ha rimarcato I’importanza di
tale strumento: il Consiglio di Stato, per mezzo del Parere n. 890/2016, in tema di riordino
della disciplina in materia di conferenza dei servizi, ha sancito che “é necessario, infine,
che la fase di implementazione della riforma in atto venga accompagnata da adeguate
misure di monitoraggio delle prassi applicative, ricorrendo allo strumento della verifica
di impatto della regolamentazione (VIR)”. Si ricorda, altresi, il parere concernente lo
schema di D.P.C.M. recante “Disciplina sull’analisi dell’impatto della regolamentazione,
la verifica dell’impatto della regolamentazione e la consultazione”, grazie al quale, il
Consiglio di Stato “ha censurato 1’utilizzo solo formale degli strumenti dell’AIR e della

VIR, sollecitandone un recupero funzionale”'®8. Alla luce di quanto esposto, emerge che
AIR e VIR sono strettamente interrelate, per quanto concerne oggetto di applicazionelgg,

strutture competenti200 e contenuti- .
Analizzando ora la definizione specifica di VIR data dalla normativa, si ricorda che ai
sensi della legge 246/2005, la VIR consiste nella valutazione, anche periodica, del

196 . . . . - .
“La valutazione dell’impatto della regolamentazione (VIR) presenta due tratti peculiari che, almeno in

parte, differenziano questo dagli altri strumenti posti a presidio della qualita normativa. Il primo é
ravvisabile nella giovanissima eta (istituzionale, s’intende) di questo istituto, e quindi nella totale assenza
di esperienze registrabili, almeno a livello statale (opposta, sembra essere, invece, l'esperienza regionale,
avviata da circa un decennio). Il secondo tratto riguarda I’ampiezza degli ambiti tematici che essa coinvolge,
interessando la valutazione (sia essa ex post che ex ante) discipline quali ’economia, la statistica, la
sociologia e piu ancora”.

Cfr. M. PIETRANGELO, La valutazione dell'impatto della regolamentazione (VIR) tra Stato e Regioni, in R.

ZACCARIA (a cura di), cit., p. 53.
T Cfr. A FRANCESCONI, op. cit., p. 995.
% per maggiori informazioni, si veda S. FOA, op. cit., p. 15 — 16.

sl Dpem n. 212/2009 stabilisce che la VIR vada effettuata, dopo due anni dall’entrata in vigore, sulle
normative dove sia stata effettuata I’ AIR.

2 Le strutture deputate all’applicazione della VIR sono le stesse dell’ AIR.

201, . . . S .
Ai sensi dell’art. 3, c. 1 del regolamento VIR si deve valutare il “raggiungimento dellle finalita poste alla base
dell’atto normativo e specificate nella rispettiva relazione AIR”.
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raggiungimento delle finalita’” e nella stima dei costi e degli effetti prodotti da atti
normativi sulle attivita dei cittadini e delle imprese e sull’organizzazione e sul
funzionamento delle pubbliche amministrazioni. Dal punto di vista operativo, dunque,
occorre valutare i progressi registrati a seguito dell’introduzione della normativa oggetto
di valutazione e I’effettivo grado di raggiungimento dei suoi obiettivi. Si comprende
dungue, come la VIR non possa essere totalmente scardinata dall’ AIR, tanto che, al fine
di verificarne 1’efficacia, si utilizzano gli stessi indicatori stabiliti nella fase precedente.

Prima di procedere con I’analisi delle fasi che compongono la VIR, occorre ricordare che,

amonte, e necessario individuare: criteri di selezione (o esclusione) dei provvedimenti da

sottoporre a VIR, compiti e responsabilité1203, tempistiche, indicatori204, tecniche di

valutazione, destinatari ed infine elementi di raccordo con I’AIR.

2 Molto spesso le finalita delle poliche pubbliche non vengono indicate in maniera cosi chiara e diretta
nei documenti. “Questo perd non dovrebbe spaventare 1’analista/valutatore; dovrebbe piuttosto renderlo
consapevole che uno dei suoi compiti principali consiste nel «collaborare con gli sponsor della valutazione,
i responsabili della politica, e gli altri stakeholder (coloro che hanno un qualche interesse, una qualche posta
— stake — nel gioco di policy) per meglio specificare i reali obiettivi della politica e trasformare finalita
espresse in modo ambiguo, ampio, eccessivamente idealizzato e retorico, in proposizioni chiare, concrete
ed esplicite, il cui verificarsi sia realisticamente e direttamente osservabile, e quindi valutabile»”.

Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, L’ approccio controfattuale alla valutazione degli effetti delle politiche, in
Valutare gli effetti delle politiche pubbliche. Metodi e applicazioni al caso italiano, Formez, Roma, aprile
2006, p. 38-39; P. Rossl, H. FREEMAN, M. LIPSEY, Evaluation: A Systematic Approach, Sage Publications,
Beverly Hills, 1999, VI ed., p. 94.

% Alivello italiano, infatti, le strutture deputate ad applicare le tecniche di analisi ex-post sono le stesse
che hanno applicato I’AIR. Non ¢ cosi, invece, a livello francese: in Francia, infatti, a seguito della riforma
costituzionale del 2008 — e dunque tramite la modifica dell’art. 24 cdella Costituzione — la funzione di
valutazione delle politiche pubbliche é stata attribuita al Parlamento.

Tale orientamento affonda le proprie origini del decreto n. 1108 del 17 luglio 2007, per mezzo del quale
venne istituito il Comitaté Balladur.

Per maggiori informazioni sull’esperienza francese, si consiglia M. MONTI, L attivita di valutazione delle
politiche pubbliche del Parlamento francese, in L. GORI, F. PACINI, E. RossI (a cura di), Il Parlamento
“interlocutore”. Studi pisani sul Parlamento, Pisa University Press, Pisa, 2018, p. 209 — 227.

A livello Italiano, invece, 1’esperienza parlamentare in seno alla valutazione, potrebbe rientrare tra i c.d.
“valutatori informali”: in questo caso, quindi, oltre al controllo delle analisi e valutazioni gia condotti da
altri, il Parlamento riveste un riolo proattivo nelle valutazioni ex-post.

Per approfondimenti sul tema dei “valutatori passivi, informali e formali”, nonché sulle diverse esperienze
esuropee e sull’esperienza parlamentare italiana, si consiglia E. GIGLIO, La valutazione delle politiche
pubbliche in Parlamento: riflessioni comparate e note sull’esperienza del Senato, in M. MALVICINI (a cura
di), cit., p. 203 e ss.

Riguardo all’esperienza italiana, si consigli altresi, P. PICIACCHIA, La funzione di controllo parlamentare
in trasformazione, in M. MALVICINI (a cura di), Parlamento e governo parlamentare in Italia. Verso un
affresco contemporaneo., in Federalismi.it, numero speciale 3/2019, p. 133-158.

" In merito agli indicatori ¢ d’uopo ricordare che, qualora la VIR sia stata preceduta da AIR, gli indicatori
stessi saranno strettamente interconnessi con quelli utilizzati nella fase di analisi ex-ante. Qualora, invece,
la VIR non sia stata preceduta dall’AIR, tali indicatori andranno studiati ed individuati ex-novo. A tale
scopo, quindi, occorreranno la ricostruzione del quadro motivazionale dell’intervento e la predisposizione
del modello logico dello stesso (teoria del programma).
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2.5.1 Analisi del contesto, grado di osservanza delle prescrizioni e
rispondenza alle esigenze
Per procedere alla VIR, occorre, dunque, analizzare il contesto, partendo dalla normativa

originaria e studiandone le successive modifiche e gli aspetti peculiari, si passera dunque

a valutare il grado di osservanza delle prescrizioni205 ed alla verifica della rispondenza
delle esigenze alla base dell’intervento normativo.

In altre parole, quindi, nella pratica si dovranno ricostruire gli obiettivi ufficiali ed i
risultati attesi della singola politica pubblica oggetto di valutazione, andando dunque a
delimitare 1’ambito di verifica — valutandone eventuali interconnessioni con altri
interventi — esplicitandone gli obiettivi, I’ampiezza, le domande di ricerca al fine di
quantificare il grado di efficienza e di efficacia, quello di osservanza delle prescrizioni,
la rispondenza alle esigenze originarie e I’andamento dell’implementazione.

“Lo scopo di questo tipo di analisi ¢ 1’apprendimento di nuovi elementi, utili a giudicare
se I’intervento stia davvero funzionando come previsto. Alla base vi ¢ la consapevolezza
che assai raramente le politiche vengono attuate secondo le buone intenzioni enunciate
da chi le ha promosse e approvate. Esiste sempre uno scarto tra il disegno originario di
una politica e cio che viene concretamente realizzato. Molto spesso questo accade perché
nel costruire tale disegno si sono sottovalutati alcuni vincoli oggettivi esistenti; oppure si
e sopravvalutata la capacita degli enti coinvolti di dare corretta esecuzione ai mandati
ricevuti. Si puo parlare in questi casi di deficit attuativo. Il controllo sull’attuazione cerca
di portare alla luce del sole tale deficit, al fine di individuarne le cause oggettive (piu che
le responsabilita soggettive), con 1’idea che quanto emerge dall’analisi sia utile per

aggiustare la rotta e far meglio la prossima volta. In questa ottica il fallimento di una

 Si va dunque a valutare 1’enforcement delle normative, che diventa essenziale esattamente come la
verifica delle modalita di redazione delle norme: scrivere norme di qualita & condizione necessaria ma non
sufficiente, senza effettivita, infatti, ogni sforzo sarebbe vano.

L’Ocse ha definito I’enforcement come “tutte le attivita delle strutture pubbliche (o di strutture delegate
dallo stato) finalizzate a promuovere I’ottemperanza e a ottenere i prodotti finali della regolazione [...].
Queste attivita possono includere: informazione; guida e prevenzione; raccolta di dati e analisi; ispezioni;
azioni di enforcement in senso stretto, ossia avvisi, notifiche di miglioramento, contravvenzioni,
procedimenti giudiziari ecc.”

Cfr. OCSE, 2014d, p. 11, Traduzione di F. CACCIATORE.

Per approfondimenti relativamente alle riflessioni su enforcement ed il ruolo da esso rivestito all’interno
della Better Regulation, nonché sui relativi principi emanati dall’Ocse, si rimanda a F. CACCIATORE,
L’enforcement delle regole, in F. CACCIATORE, S. SALVI (a cura di), cit., p. 93-114.
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politica non é qualcosa da nascondere, ma diventa un oggetto di studio fondamentale nel

processo di miglioramento dell’azione pubblica”206

Gia in questa prima fase, occorre avere ben chiari quelli che saranno gli approcci
valutativi da seguire, quali saranno le attivita, le informazioni da reperire e le metodologie
per sopperire a tale fabbisogno informativo, e le responsabilita dei diversi soggetti

coinvolti.

2.5.2 Grado di raggiungimento degli obiettivi e situazione attuale
Fatto cio, e verificato che effettivamente 1’intervento normativo sopperisca alle esigenze
iniziali, si procedera a vedere quanto gli effetti della normativa si scostino dagli obiettivi
originari. Da questa analisi scaturira, dunque, la valutazione della situazione attuale, dove
varranno stimati gli effetti prodotti. Alla luce di quanto osservato, appare chiaro quanto
questo momento, rappresenti il cuore del processo VIR, in quanto vengono effettivamente
svolte tutte le consultazioni e vengono cosi raccolti tutti i dati necessari con lo scopo di

arrivare a quantificare gli impatti prodotti. Dal punto di vista pratico-operativo, per

procedere alla VIR, occorre elaborare una checklist”” — che vada ad indagare i destinatari,
I’applicazione, la chiarezza e 1’accessibilita, la ratio del legislatore nonché gli impatti
della regolazione — che permetta di sviluppare un’analisi di processo dell’applicazione,
non solo a livello fattuale ma a livello di modalita di implementazione, delle normative.
Successivamente, verranno implementate due diverse analisi: una valutazione empirica
che quantifichi e qualifichi i risultati determinati dalla normativa ed una maggiormente
“torica”, volta ad individuare i nessi causali tra input, output, risultati ed impatto. L’analisi
pil interessante, a parere di chi scrive, € senza alcun dubbio la prima, detta controfattuale.

Essa assume le vesti di un “esperimento”?®, infatti, vede la contrapposizione di due

2% cfr. D. AZzzOLINI, M. SISTI, Evidence-Based Policy e Attivita Legislativa. Cosa c’é di nuovo?, in M.
MALVICINI (a cura di), Parlamento e governo parlamentare in Italia. Verso un affresco contemporaneo.,
in Federalismi.it, numero speciale 3/2019, p. 162.

“Questa esigenza conoscitiva nasce dalla consapevolezza che i processi attuativi delle politiche (e di
qualsiasi azione pubblica) sono imprevedibili € poco controllabili dall’altro: le «grandi speranze» affidate
alle politiche pubbliche spesso diventano deluzioni, se non addirittura completi fallimenti”.

Cfr. SENATO DELLA REPUBBLICA — UFFICIO VALUTAZIONE IMPATTO, Valutazione e PA. Le cinque logiche,
Strumenti n. 3, settembre 2017, p. 9.

" per un esempio di checklist si rimanda a M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La qualita
delle regole, cit., p. 94-95.

208 o . . . L . . . .
“I1 principio su cui si basa la valutazione sperimentale ¢ piuttosto semplice. Prima di adottare una politica
su larga scala, puo essere utile dar vita ad un progetto pilota su un campione limitato di soggetti al fine di
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gruppi: il primo sul quale viene applicata la normativa ed un secondo dove invece la
normativa non viene applicata. E bene ricordare che, in tale analisi occorre fare attenzione
alla composizione dei campioni stessi.

E dunque in questa fase che viene ricostruito il meccanismo di funzionamento
dell’intervento esaminato, mettendo in luce i diversi effetti, sia attesi sia collaterali,
dell’intervento, costituenti I’impatto di quest’ultimo. E d’uopo ricordare che occorre

prestare particolare attenzione agli effetti sulle piccole e medie imprese e sulla

concorrenza’ .. L’adeguatezza dei precetti giuridici “non pud essere misurata in base ad
astratti criteri di giustizia. Bisogna, invece, verificare 1’efficienza e 1’efficacia che le
norme possiedono nel raggiungimento dei loro obiettivi’?°,

Attraverso tale procedimento, si otterra la stima dell’effetto netto della politica — ottenuto
dalla differenza tra la situazione attuale e quella controfattuale — la quale andra comparata
con i risultati attesi della politica. Da questa comparazione si comprendera dunque il
grado di conseguimento degli obiettivi, valutando, quindi, I’efficacia della politica stessa.
Esattamente come accade per I’AIR, anche nella VIR puo essere utilizzata 1’analisi costi-
benefici: tale strumento, tuttavia, viene utilizzato con minore frequenza, sia a causa degli
alti costi di realizzazione che per la difficolta di individuazione dei reali effetti dovuti alla
regolazione da quelli derivanti da altri fattori. “Nell’ambito dell’analisi ex-post, a fianco
delle analisi condotte limitatamente a una specifica componente della regolamentazione,
e teoricamente possibile procedete a una valutazione complessiva dei costi e dei benefici

della regolamentazione di un determinato settore (cumulative cost-benefit analysis), ossia

verificarne gli effetti. Il tratto distintivo di questo approccio sta nella selezione casuale di chi sara sottoposto
alla politica. La costruzione in base ad un processo di randomizzazione (sorteggio) di due gruppi di soggetti
- il primo formato da «trattati», il secondo da «non trattati» - consente di avere delle stime affidabili di
quanto la politica pubblica sia riuscita a «fare la differenza»”.

Cfr. D. AzzoLINI, M. SISTI, Evidence-Based Policy e Attivita Legislativa. Cosa c¢’é di nuovo?, in M.
MALVICINI (a cura di), cit., p. 161.

Per maggiori informazioni riguardo 1’approccio controfattuale, si vedano C. BEzzl, Dieci anni di RIV, in
Rassegna Italiana di Valutazione, n. 33, 2005 e A. MARTINI, Metodo sperimentale, approccio
controfattuale e valutazione degli effetti delle politiche pubbliche, in Rassegna Italiana di Valutazione, n.
34, 2006.

?® Tale attenzione non deve stupire: il tessuto economico italiano, ma anche quello europeo, infatti €
costituito per la maggior parte da piccole e medie imprese. Oltre a cio, si ricorda che AIR e VIR sono state

richiamate anche dal cd. “Statuto delle imprese” (L. 11 novembre 2011, n. 180).

210 . .. . . . .. .. .
Cfr. P. LAzzARA, La regolazione amministrativa: contenuto e regime, in Diritto Amministrativo, fasc.

2, 1 giugno 2018, p. 337 e ss.
Infatti, “i precetti giuridici introducono un sistema di prezzi impliciti per i comportamenti degli individui”.
Cfr. G. NAPOLITANO, M. ABRESCIA, Analisi economica del diritto, Bologna, 2009, p. 15.
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alla misurazione dell’impatto cumulativo che il quadro regolamentare ha sulle imprese e

211
sul mercato”

2.5.3 Alterazioni e criticita
Riassumendo e razionalizzando quanto scoperto sinora, si evidenzieranno gli scostamenti
e le criticita dell’implementazione, andando a motivare tali aspetti e gli eventuali effetti
collaterali imprevisti.

L’intero procedimento, nonché i risultati ottenuti andranno inseriti nella Relazione

VIR la quale pud essere letta, da un lato, come strumento di disseminazione dei
risultati, ma dall’altro, come mezzo di suggerimenti, volti, a seconda dei casi, a
modificare la policy, a migliorarne 1’attuazione, a sopprimerla, oppure a mantenerla cosi
com’e.

“Volendo svolgere alcune brevi osservazioni conclusive ¢ possibile notare come negli
ultimi anni si siano contemporaneamente intensificati tanto i fattori che incidono
negativamente sulla qualita del prodotto normativo quanto gli strumenti e le procedure

volte al miglioramento di tale qualita. Non pud nascondersi che il saldo, ad oggi, €

assolutamente negativo”Zl?’. Nonostante cio, come sottolinea anche Dal Canto, é
incrementata la cultura “del buon legiferare”: gli strumenti a disposizione sono molti.
Essi, tuttavia, presentano una duplice natura, che rappresenta sia un punto di forza che di
debolezza degli stessi: tecnica e politica. Essi, altresi, sono affidati agli stessi soggetti che
hanno la responsabilita di produrre — e a volte di applicare — le norme, senza alcuna
garanzia di autonomia di chi svolge I’attivita di controllo e valutativa.

Oltre a c10, occorre altresi sottolineare che, la valutazione delle normative si scontra “con
diverse difficolta di carattere metodologico, in qualche misura derivate dagli approcci e

dalle tecniche necessari per determinare le relazioni causali tra i fenomeni oggetto di

2 et R CANNATA, M. QUAGLIARELLO, Analisi di impatto della regolamentazione bancaria: metodologie
e applicazioni, in Mercato concorrenza regole / a. IX, n. 1, aprile 2007, p. 169.

*12 per approfondimenti in tema di relazione VIR e suoi contenuti, si consigliano S. MARCI, La nuova
disciplina dell’analisi e della verifica dell’impatto della regolamentazione, in Senato della Repubblica —
Ufficio Valutazione di impatto, Esperienze n. 32, aprile 2018, p. 37-41 e M. DE BENEDETTO, Tecniche di
analisi della regolazione nell’istruttoria degli atti normativi del Governo: “niente (o assai poco) di nuovo

sotto il sole”, in Osservatorio sull’ Analisi d’Impatto della Regolazione, settembre 2010, p. 10.
22 Cfr. F. DAL CANTO. | controlli sulla qualita della legge, ovvero della montagna che partori un topolino,

in L. GoRl, F. PACINI, E. RossI (a cura di), cit., p. 143.
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analisi. Quella che Einaudi chiama «la ricerca del vero», riconducibile al compito del

. ) D . . . ,,214
teorico, studioso dotato di raziocinio e buon senso, non ¢ affatto operazione semplice”

Nonostante si utilizzino strumenti tipici delle scienze “esatte”, durante la fase di
valutazione, si ha a che fare con sistemi complessi, governati da una serie di accadimenti
— molto spesso non previsti — che vanno ad influenzare le valutazioni fatte. Ecco dunque

che, per il valutatore, non é facile andare ad “isolare” i singoli impatti dovuti alla

. . 215
normativa in esame .

24 cfr. M. CENTRA, Conoscere per deliberare. La predica inutile di Luigi Einaudi e il ruolo della
valutazione delle politiche pubbliche, in M. MALVICINI (a cura di), Parlamento e governo parlamentare in
Italia. Verso un affresco contemporaneo, in Federalismi.it, numero speciale 3/2019, p. 182.

?* | mondo reale, infatti, non ¢ relegabile in compartimenti stagni e quindi non & possibile isolare i singoli
impatti: molto spesso un avvenimento pud produrre piu effetti, a volte collegati tra loro e, dunque, la
ricostruzione del nesso causale pud essere molto ardua. Il valore dell’impatto di tutti questi eventi, inoltre,
non coincide alla sommatoria dei singoli effetti di ciascun evento: ecco dugnue che, per giungere ad un
risultato, ¢ necessaria un’operazione di semplificazione dello scenario da osservare.
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CAPITOLO 3 - LE VALUTAZIONI EX-POST: LE PRINCIPALI TECNICHE.
UN APPROFONDIMENTO SULLA VIR

3.1 IL CONCETTO DI VALUTAZIONE: BREVE OVERVIEW SU DEFINIZIONI E TIPOLOGIE
“La valutazione ex-post puo risultare utile nel caso in cui esista, prima dell’effettiva
implementazione, un’incertezza significativa circa I’impatto di una politica; a seguito
delle modifiche regolamentari, potrebbero infatti esservi delle reazioni impreviste da

parte delle imprese e/o dei consumatori in grado di inficiare i risultati delle valutazioni

ex-ante™ ",

Tuttavia, prima di affrontare approfonditamente tale argomentazione, appare utile fornire
una definizione del concetto di valutazione stessa. Alla luce di quanto esposto nei
precedenti capitoli, emerge il fatto che “valutare significa misurare in base a determinati
parametri, secondo criteri stabiliti, mediante specifiche tecniche, attraverso procedimenti
partecipati. Qualsiasi scelta intorno alla qualita della regolazione deve porsi sempre la
questione del rapporto costi-benefici. Ma soprattutto quello della responsabilita. Valutare
le politiche e le decisioni pubbliche attraverso il prisma della qualita della regolazione
deve essere visto come un altro modo di essere dell’accountability, sia nella versione
minima del mero «render conto» dell’agire politico; sia in quella piu intensiva di potere

essere chiamati a rispondere delle conseguenze derivanti dalla valutazione del rendiconto.

28 Cfr. F. CANNATA, M. QUAGLIARELLO, Analisi di impatto della regolamentazione bancaria: metodologie
e applicazioni, in Mercato concorrenza regole / a. I1X, n. 1, aprile 2007, 161-189.

Secondo gli autori, inoltre, “un’analisi ex-post pud anche rivelarsi utile allo scopo di rivedere la
performance di una specifica scelta di policy laddove essa possa essere estesa a mercati diversi o comunque
non inclusi nell’ambito originario di applicazione”.

O ancora, “la valutazione, come viene intesa nel presente manuale, ¢ un processo continuo che prende
avvio, unitamente al monitoraggio, sotto forma di valutazione in itinere, che, inizialmente rivolto alla
valutazione degli aspetti legati all’implementazione istituzionale, normativa ed organizzativa, si rivolge
successivamente agli aspetti procedurali, quindi alla valutazione degli output, man mano che questi
vengono prodotti, trasformandosi e avvicinandosi ad una piena valutazione ex post che metta in conto anche
gli impatti (outcome)”.

Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,
Strumenti per il ciclo della Regolazione, versione aprile 2013, p. 85.

Si ricorda altresi che “la valutazione delle politiche pubbliche, (policy evaluation) costituisce la specialita
finalizzata ad analizzare retrospettivamente processi e risultati, ampliando la capacita cognitiva dei policy
maker e delle istituzioni. Il suo scopo € alimentare il policy making attraverso conoscenze prodotte da una
posizione cognitiva ad hoc”.

A. LIpp1, La valutazione delle politiche pubbliche. Dai contesti d'uso al problema degli impatti, in DISPO,
Universita di Firenze, Working Paper Esterni, 03/08, p. 2-3.
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Il tema e destinato ad arricchirsi di sfumature ancora piu complesse nella prospettiva della
. ,,217
multilevel governance” .

N .. .218 . .
Questa é solo una delle numerose e complesse definizioni ™ coniate dalla vasta e risalente
letteratura: qualora si volesse semplificare al massimo tale attivita, si potrebbe affermare

che la valutazione ¢ “un’attivita tesa alla produzione sistemica di informazioni per dare

giudizi su azioni pubbliche, con I’intento di migliorarle”219. Alla luce di tale definizione,
quindi, lattivitd di valutazione deve essere caratterizzata da: una sistematicita nel
produrre informazioni, 1’esistenza di un termine di confronto, la volonta di migliorare la
situazione vigente ed infine la previsione del momento di feedback e di disseminazione
dei risultati nei confronti degli stakeholders. La valutazione puo scaturire da “un primo
percorso, nel quale il processo di valutazione ha inizio con la stesura di una legge, e un
secondo percorso, in cui la valutazione e invece una sorta di «evento accidentale»,

inizialmente non previsto dal legislatore, che si verifica per iniziativa di attori diversi,

anche molto tempo dopo 1’approvazione della legge”220

2T cfr. A MORRONE, Presentazione, in R. ZACCARIA (a cura di), cit., p. 278.

Tale pensiero ¢ ben incarnato all’interno dello scritto La valutazione delle politiche pubbliche nel sistema
parlamentare contemporaneo (Strumento n. 2) redatto a cura dell’Ufficio Valutazione Impatto del Senato
della Repubblica, all’interno del quale si apprende che “La valutazione delle politiche pubbliche ¢ uno
strumento che, senza sostituirsi alla decisione politica all’interno del circuito democratico, consente al
legislatore di adottare decisioni informate e consapevoli. L’obiettivo non ¢ influenzare il decisore politico,
quanto piuttosto renderlo edotto delle conseguenze delle proprie scelte, promuovendo la conoscenza e la
trasparenza di informazioni fondamentali per il processo decisionale”.

Cfr. F. S. TONIATO (a cura di), op. cit., p. 5.

Non bisogna infatti dimenticarsi che il concetto di governance “delinea un passaggio da un modello di
autorita, basato sul principio di legalita che definisce una ripartizione rigida e gerarchica dei poteri e delle
competenze, ad uno, basato sul principio di sussidiarieta, in cui, piu che la ripartizione formale, diviene
centrale il risultato finale delle azioni pubbliche e le modalita e le forme pit adeguate per il suo
raggiungimento”.

Cfr. G. GI010s0, Premessa, in Valutare gli effetti delle politiche pubbliche. Metodi e applicazioni al caso
italiano, Formez, Roma, aprile 2006, p. 7.

2% per approfondimenti, si veda A. MARTINI, Cinque modi di interpretare la “Valutazione”, in Valutare
gli effetti delle politiche pubbliche. Metodi e applicazioni al caso italiano, Formez, Roma, aprile 2006, p.
2l ess..

22 cfr. A MARTINI, M. SISTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 21.

Al fine di approfondire I’ottica di valutazione strettamente interconessa alla produzione normativa, in ottica
di miglioramento, si consigliano M. CENTRA, Conoscere per deliberare. La predica inutile di Luigi Einaudi
e il ruolo della valutazione delle politiche pubbliche, in M. MALVICINI (a cura di), cit., p. 175 e ss., nonché
E. GiGLIO, La valutazione delle politiche pubbliche in Parlamento: riflessioni comparate e note
sull’esperienza del Senato, in M. MALVICINI (a cura di), cit., p. 203 e ss..

Per altre interpretazioni della valutazione, si veda Cfr. F. DE TOFFOL, A. VALASTRO, op. cit., 2012, p. 160
ess.

20 cfr. A MARTINI, F.ROSA, M. SiIsTI, Strutture di monitoraggio e valutazione delle politiche a servizio
delle assemblee regionali, cit., p. 185.
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Prima di scendere maggiormente nel dettaglio ed entrare nel vivo dell’argomento del

capitolo, appare utile introdurre il fatto che esitano principalmente due tipologie di

valutazioni: si tratta dell’analisi d’implementazione e dell’analisi degli effetti’~. Mentre
della seconda si parlera piu approfonditamente, in quanto vi rientrano gli strumenti di
valutazione ex-post gia tratteggiati nel secondo capitolo, la prima tipologia di analisi verra
solo brevemente delineata’>~. In entrambe le tipologie di valutazione, comunque, il

soggetto deputato al compito deve sempre riuscire a distinguere tra la c.d. policy fiction

— ossia il disegno originale della politica — e la policy facts, cioe la traduzione di tale

La valutazione, quindi, svolge principalmente due funzioni: il policy learning, cio¢ I’apprendimento della
politica — definito da Weiss come enlightment — e quella, gia piu volte citata, di accountability.
L’apprendimento della politica, a sua volta, puo essere articolato su tre piani: apprendimento come ciclo di

ridefinizione, come problem solvine 0 come empowerment.
221 . e . C . .. . .
“Non c¢’¢ sostituibilita e ancor meno antagonismo tra analisi di implementazione e analisi degli effetti:

anche quando insistono sulla stessa politica, esse sono realizzate con una tempistica diversa, utilizzano
tecniche diverse e, soprattutto, inseguono obiettivi diversi. La prima produce giudizi su come I’intervento
é stato attuato; la seconda stima gli effetti prodotti. La prima richiede competenze proprie della ricerca
sociale e della policy analysis; la seconda si avvale soprattutto di competenze di tipo economico-statistico”.
Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 14-15.

Per approfondire la visione sulla valutazione dei due autori, anche se stavolta se ne parla in termini di
“controllo”, si consiglia A. MARTINI, M. SIsTI, Il ruolo del Consiglio regionale nei nuovi Statuti, in Le
Istituzioni del Federalismo, 6.2002, p. 929-951. In tale contributo, tarato sul livello regionale, emerge che
“«Controllare» assume dunque un duplice significato. Da un lato significa verificare 1’esecuzione delle
disposizioni contenute nelle leggi: comprendere quali ne siano state le concrete modalita d’attuazione ed
individuare i motivi di eventuali inadepienze o inefficienze. Dall’altro significa apprendere se, ¢ in che
misura, le politiche promosse dalla Regione hanno determinato gli effetti attesi (o altri) sui loro destinatari
e, piu in generale, sulla collettivita regionale. Nel descrivere la funzione di controllo ¢’¢ sembrato utile
richiamare questa sua doppia natura; per questo motivo in seguito, piuttosto che parlare genericamente di
controllo, useremo I’espressione «controllo sull’attuazione delle leggi e valutazione dell’efficacia delle
politiche»”.

E bene, tuttavia, non confondere il controllo con la valutazione. “Ebbene, il rapporto tra funzione di
controllo e valutazione delle politiche pubbliche dipende (soprattutto) da che cosa riconduciamo alle due
espressioni. Non vi & dubbio alcuno che la valutazione possa essere infatti ricondotta ad una nozione di
controllo parlamentare formulata in termini ampi. Sicuramente, la valutazione ha come obiettivo un
accertamento di uno o piu interventi pubblici che, come vedremo, pud costituire un presupposto per un
giudizio politico; tuttavia, essa non ha nell’erogazione di una sanzione politica il suo elemento
caratterizzante (quanto — piuttosto — un esito eventualmente correlato con 1’utilizzo delle sue risultanze).
Difatti, oggetto della policy evaluation sono i processi decisionali dal punto di vista «prestazionale» e certo
non la conformita dei comportamenti delle autorita politiche a determinati valori (etici, giuridici o politici),
dichiarazioni o impegni programmatici. Inoltre, pit che avere una finalitd comminatoria, questa attivita &
diretta, principalmente, alla ristrutturazione cognitiva dei policy maker, fornendo loro delle evidenze di tipo
«empirico» su cio che ha qualificato la loro attivita (retrospettivamente, in termini di esiti conseguiti
rapportati agli obiettivi stabiliti o ai risultati attesi) ed incentivando, in definitiva, I’assunzione di una nuova
posizione cognitiva (il cosiddetto «enlightment»). Accanto a questa prima considerazione, tra valutazione
delle politiche pubbliche e controllo parlamentare esistono altre differenze”.

Cfr. Cfr. M. MALVICINI, Conoscere per deliberare. La valutazione delle politiche pubbliche e la riforma
dei regolamenti parlamentari, in Rivista AIC, n. 2/2017, p. 9-10..

2 Oltre alla valutazione di implementazione ed alla valutazione degli effetti, a fine capitolo, verra
brevemente tratteggiata anche la valutazione partecipata.
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disegno nella vita di tutti i giorni. Molto spesso, infatti, tali due aspetti non collimano:
I’implementazione della politica puo subire delle distorsioni rispetto al disegno originale

—sia che si tratti di disapplicazioni che di divergenze — generando quelli che tecnicamente

vengono definiti come deficit di implementazionem.

Scendendo maggiormente nel dettaglio delle due diverse tipologie valutative, si puo

o g . 224
affermare che, come si evince dalla nomenclatura stessa, 1’analisi di implementazione

o analisi del processo d’attuazione mira a verificare eventuali scostamenti di
implementazione — e relative cause — rispetto al disegno originario della policy. Si tratta

di un’indagine che, molto spesso, viene condotta sul processo decisionale e sul contesto

. . . . .225 . .
organizzativo della politica stessa. La valutazione degli effetti~, come gia tratteggiata
nel capitolo due, ha I’obiettivo di indagare la capacita dell’intervento di “trasformare la
realta nella direzione voluta”: la semplice attuazione della politica, quindi, diventa

condizione necessaria ma non sufficiente, occorre infatti verificare le conseguenze di cio

N . sy . . . .226
che e stato implementato, individuandone i nessi causali .

2 per approfondimenti, si veda B. ROMANO, A. MARTINI (a cura di), Valutazione e PA: le cinque logiche,
Strumenti n. 3, Ufficio Valutazione Impatto — Senato della Repubblica, Settembre 2017, p. 10.

2 “Quando voglia analizzare criticamente 1’implementazione di una politica o di un progetto, il modo di
procedere del valutatore é quello di ricostruire, prevalentemente mediante strumenti di indagine qualitativa,
i processi di attuazione delle politiche per capire se e per quali ragioni si discostano dal disegno originario.
L’esigenza conoscitiva prevalente qui non ¢ giudicare la performance, né rendere conto di cosa si ¢ fatto,
né misurare gli effetti e le ricadute: lo scopo € piuttosto quello di «entrare nei processi» con cui si da
concreta attuazione ad una politica, interloquendo con gli attori di questi processi e tentando di mettere in
luce le criticita, le incongruenze, gli ostacoli che si frappongono sulla strada della sua attuazione.

Gli elementi caratteristici di questa tipologia di valutazione sono:

e descrivere la concreta attuazione della politica, la tempistica, le tappe principali, le realizzazioni
effettuate e gli attori realmente coinvolti;

e evidenziare se ci sono state delle modifiche in corso d’opera rispetto alle intenzioni originali di
chi ha disegnato la politica;

e indagare le ragioni plausibili per tali discrepanze e quali conseguenze, se ve ne sono state, esse
hanno prodotto sulle successive decisioni;

e analizzare aspetti specifici come il contesto organizzativo nel quale la politica e stata
implementata, le modalita di selezione e di trattamento dei destinatari dell’intervento, la
conduzione e la gestione da parte dei funzionari delle singole attivita operative”.

Cfr. B. ROMANO, A. MARTINI (a cura di), ibidem.

225 .. . . . .. . . . . . .
Senza anticipare nulla, si precisa che “La finalita conoscitiva di questa ultima tipologia di valutazione ¢

quella di capire «what works» cioé quali strumenti di intervento pubblico sono efficaci nel determinare i

cambiamenti desiderati”.

Cfr. B. ROMANO, A. MARTINI (a cura di), ivi, p. 11.

*% Tale affermazione solleva il c.d. problema di attribuzione cusale: “quando la catena degli eventi che
cerchiamo di mettere in connessione si allunga e i fenomeni che stiamo osservando risentono dell’influenza
di molti fattori differenti, dimostrare la fondatezza delle ipotesi di causalita che avanziamo puo diventare
estremamente difficile”.

Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 34-35.
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Oltre a quanto presentato sinora, Micheal Scriven, nel 1967, ha introdotto un’ulteriore
dicotomia di valutazione: la valutazione formativa (formative) e quella conclusiva
(summative). La prima tipologia elencata da Scriven potrebbe essere fatta coincidere con
I’attivita di monitoraggio gia presentata nel capitolo due: in tale attivita, infatti, “il
compito del valutatore consiste nel verificare perché durante la realizzazione della

politica stanno accadendo alcuni eventi indesiderati e nel suggerire come le diverse parti

dell’organizzazione possano (inter)agire per far cessare tali situazioni negative”227. Alla
luce di quanto esposto, dunque, appare chiaro come le informazioni prodotte durante tale
valutazione siano appannaggio del soggetto che ha varato la politica sotto esame, tanto
pit che molto spesso, il valutatore ¢ un soggetto interno all’organizzazione stessa. La
valutazione conclusiva, invece, puo essere ricondotta alle valutazioni ex-post presentate
nel capitolo due. Essa, difatti, mira a stabilire su un intervento abbia funzionato o meno,
fornendone, dunque, un giudizio di merito. In altri termini, si tratta di capire se i risultati
raggiunti giustifichino le risorse investite. A differenza della valutazione formativa, le
informazioni ottenute dai valutari, questa volta costituiti da soggetti esterno
all’organizzazione, vengono diffusi a tutti i potenziali Stakeholders.

Dovrebbe quindi essere ormai chiaro che parte rilevante della ricerca nelle scienze sociali
¢ orientata e profusa “alla valutazione delle politiche pubbliche, risultando intimamente
legata all’attivita di policy-making, che — in virtu dei risultati prodotto dalla valutazione
— puo essere modificata e migliorata. Sfruttando la ricchezza semantica della lingua

italiana, il termine valutazione assume diverse accezioni che sfociano in significati

differenti””".

“La valutazione delle politiche pubbliche ¢ uno strumento di apprendimento per i policy
maker volto a riconoscere, agendo retrospettivamente, la portata e la natura dei problemi
legati alle decisioni da essi assunte. Di tal modo, la policy evaluation si differenzia sia
dalla valutazione di senso comune sia da quella di coloro che hanno preso parte al
processo decisionale. La prima, che é espressione del giudizio comune, é diretta a valutare

il senso morale o i principi che ne hanno guidato I’azione dei decisori politici basandosi

21 cfr. A MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 49.

28 Cfr. M. CENTRA, Conoscere per deliberare. La predica inutile di Luigi Einaudi e il ruolo della
valutazione delle politiche pubbliche, in M. MALVICINI (a cura di), cit., p. 175.
In tale contributo, I’autore prende ispirazione dalla definizione di “valutazione” data da Alberto Marini e
Marco Sisti, modificandola leggermente e facendone un’interessante disamina.
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sui valori predominanti nella societa e si realizza a partire dai riferimenti valoriali ed
esperienziali del singolo (c.d. giudizio di grado zero della valutazione). La seconda ¢
invece la valutazione di chi ha avuto un’esperienza diretta nella formulazione del
processo decisionale: al contrario del giudizio comune, essa si basa sulle esperienze
accumulate nel corso degli anni ma, pur avendo dunque un fondamento empirico,
derivante dall’esperienza della partecipazione nel processo decisionale, risulta
tendenzialmente vincolata dai limiti e dall’ampiezza della propria esperienza
professionale e decisionale dei valutatori. Pur consistendo tutte in processi valutativi, solo

la posizione cognitiva di estraneita al processo decisionale ¢ adeguata a fondare una

valutazione empiricamente dotata di imparzialita e completezza di indagine”zzg.
Indipendentemente dal tipo di valutazione, & possibile anticipare che, la valutazione delle
politiche pubbliche potrebbe essersi diffusa per prassi o consuetudine — esempi tipici sono

rappresentate dalle esperienze anglosassoni e angloamericane — oppure, perché inserita in

. . . .. . . . 230
alcune fonti normative — a tal proposito si citano le Costituzioni francese e marocchina .
Come si vedra meglio nel proseguo, non esiste un’unica tecnica di valutazione, essa va
costruita “su misura”: infatti, “approcci, metodi e tecniche di valutazione vanno scelti in

relazione al problema posto dalle domande di valutazione e dall’oggetto della

. ,.231
valutazione”™ .

3.2 ALLA BASE DELLA VALUTAZIONE DELLE POLITICHE: LA TEORIA DEL
CAMBIAMENTO ED IL QUADRO LOGICO
Prima di entrare nel vivo del capitolo e analizzare le diverse tipologie di valutazione,

appare utile presentare quelli che sono due strumenti imprescindibili sia per le valutazioni

2 Cfr. M. MALVICINI, Conoscere per deliberare. La valutazione delle politiche pubbliche e la riforma dei
regolamenti parlamentari, cit., p. 8.

230 . . P . . . . . .
Degli atti normativi italiani si & gia ampiamente discusso nei capitoli precedenti.

2Letr. G MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, Approcci alla valutazione degli effetti delle politiche di
sviluppo regionale, Collana Materiale UVAL, Roma, Numero 22 — Anno 2011, p. 19.

In tale contributo, gli autori riprendono il pensiero di P. H. Rossi e H. Freeman, secondo i quali, nel
formulare un disegno di valutazione si dovrebbe tenere conto di: 1) come scegliere le domande di
valutazione e non darle per scontate; 2) come scegliere i metodi e le procedure di valutazione adatti a ogni
situazione (la “valutazione fatta su misura”) ed infine 3) i rapporti tra gli stakeholder e i valutatori. Oltre a
ci0, Rossi e Freeman suggeriscono di prendere in considerazione gli obiettivi, il contesto e le risorse della
valutazione. Fase fondamentale & poi la definizione delle domande di valutazione, per le quali, i due autori
suggeriscono otto tipi di domande, a loro volta raggruppate in cinque macro-domande (analisi dei problemi
e dei bisogni sociali, concettualizzazione del programma, modalita di funzionamento del programma e sul
modo di fornire i servizi, esiti del programma ed infine efficienza e costo del programma).
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di implementazioni che per quelle degli effetti. Ci si riferisce alla teoria del

. 232 . . . . . . .
cambiamento ~ ed al quadro logico. Si tratta, infatti, di due strumenti che il valutatore
puo e dovrebbe utilizzare per strutturare ed organizzare al meglio I’attivita di valutazione
stessa.

Per gquanto concerne la teoria del cambiamento, essa viene altresi indicata nella letteratura

233 . 234 . .
come program theory — o program rationale ~, ed indaga sulle premesse teoriche
dell’intervento. Si tratta del “racconto che mette insieme a) la descrizione delle attivita da

realizzare, b) I’esplicitazione delle ipotesi su cid che accadra in seguito (e grazie) a tali

realizzazioni e ¢) la spiegazione delle motivazioni che stanno alla base di tali ipotesi”235
Si tratta dunque di un processo nel quale il valutatore deve mantenersi il piu oggettivo
possibile, descrivendo nel modo piu esaustivo possibile la filosofia sottostante la politica,
senza lasciarsi influenzare dalle proprie idee, condividendo i presupposti della politica o

facendosi un’opinione sul fatto che funzionino o meno’ ", “Con la ricostruzione della
teoria del cambiamento si tenta semplicemente di esplicitare la catena degli eventi e delle
relative connessioni causali (causal links) che dovrebbero portare alla trasformazione di
una determinata realta nella direzione voluta. Obiettivo di questo lavoro di ricostruzione

e giungere alla definizione di un modello che illustri, nel modo piu chiaro possibile, come

. . . . 237 .
si prevede che la politica debba funzionare per generare un certo esito” . Dal punto di

2 | a teoria del cambiamento, inseme alla valutazione realistica, costituisce la grande famiglia delle
valutazioni basate sulla teoria. Per approfondimenti, si consiglia PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI
— DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI, Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile
2013, p. 86-87 e 90-92.

Poiché la ratio di ogni policy e quella di ingenerare un cambiamento sulla realta (modificando ad esempio
dei comportamenti), allora si pud affermare che all’interno di ogni programma vi ¢ insita la teoria del
cambiamento. E bene ricordare che, in base alla legge delle ampie soluzioni, pit ampio & il problema da
risolvere, minore & la probabilitd di individuare una soluzione soddisfacente, che non si evolva, a suo
malgrado, in una nuova problematica da risolvere.

2 per approfondimenti, si vedano P. Rossl, H. FREEMAN, M. LIPSEY, Evaluation: A Systematic Approach,
Sage Publications, Beverly Hills, CA, 2003; B.O. DAPONTE, Evaluation Essentials: Methods for
Conducting Sound Research, Jossey-Bass, San Francisco, CA, 2008.

2 per approfondire, si consigliano H. T. CHEN, Theory-driven Evaluations, Sage Publications, Beverly
Hills, CA, 1990 e H. T. CHEN, Practical Program Evalutaion, Sage Publications, Beverly Hills, CA, 2005.

2 cfr. A MARTINI, M. SIsTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 58.

2 La valutazione realistica si basa “sull’idea che i risultati (outcomes) prodotti da una politica dipendono
a loro volta dall’interazione tra il «meccanismo» che la politica medesima pone e il «contesto» in cui essa
dovrebbe operare. Infatti, un meccanismo potrebbe diventare efficace o inefficace al variare del contesto”.
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI— DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,

Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 91.
21 cfr. A MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 58.
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vista operativo, la teoria del cambiamento si traduce in uno schema che da un lato presenta
le attivita da implementare, mentre dall’altro i comportamenti dei soggetti destinatari
della politica. | due lati dello schema vengono infine collegati da alcune frecce che
costituiscono i nessi causali tra le attivita ed il comportamento (cioe la reazione del
soggetto interessato dalla politica). Grazie alla teoria del comportamento, quindi, la
politica viene ridotta ad una serie di attivita da implementare, alle quali si collegano

probabili reazioni/comportamenti dei soggetti: “se... allora...””>, Tanto premesso, Si
osserva che la teoria del cambiamento altro non rappresenta che una rappresentazione
schematica del problema, degli obiettivi, delle soluzioni e delle relative modalita di messa
in pratica, nonché dei conseguenti effetti attesi. 1| momento della definizione del
problema e dell’individuazione delle possibili soluzioni viene definito da Lindblom con
la locuzione “piano della cogitazione”, mentre la rappresentazione fattuale dell’intervento

rispetto alle variabili esterne viene definito, dallo stesso autore, come “piano

dell’interazione™". Entrambi questi piani devono essere considerati nell’elaborazione
della teoria del cambiamento.

Alla luce di cio, si comprende che ogni passaggio di tale schema & puramente ipotetico:
non si avra mai la certezza assoluta che tutte le attivita vengano realizzate come ipotizzato
0 che i nessi causali sia rispettati ed i soggetti non mettano in atto comportamenti diversi
da quelli ipotizzati. “Ciascun passaggio costituisce un tassello essenziale della teoria; per
guesto motivo e importante che i passaggi illustrati, per quanto incerti o poco probabili,
siano tutti quanti plausibili — cioé vi deve almeno essere la possibilita che il passaggio

avvenga come descritto — e che siano tra loro coerenti — cioe non vi deve essere alcuna

. o 240
contraddizione tra le affermazioni riportate”

2 particolare, la teoria del cambiamento si basa sulla ricostruzione della logica dell’intervento che qui
prende il nome di teoria del programma e sulla ricostruzione del processo attuativo che qui prende il nome
di teoria dell’azione. Rispetto alla «valutazione realistica», tuttavia, la teoria del cambiamento pone meno
I’accento sul rapporto contesto/individuo focalizzandosi sul rapporto processo di attuazione/logica
dell’intervento(meccanismo)”.

Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI— DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,
Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 92.

2 per approfondimenti, si veda CH. E. LINDBLOM, Inquiry and change. The troubled attempt to understand

and shape society, New Haven, Yale University press, 1988.
0 cfr. A MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 62.
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In questa fase, il momento piu delicato per il valutatore, non & rappresentato dalla

definizione della teoria del cambiamento, ma bensi dalla ricerca delle informazioni che
gli serviranno per costruire tale teoria e per verificare che il prodotto sia il pit possibile
rispondente alle diverse interpretazioni che gli stakeholders fanno della politica stessa. le
modalita di raccolta delle informazioni sono principalmente due: leggere le “carte della
politica” ed intervistare i diversi stakeholders. Nessuna delle due modalita presentate
esclude I’altra, quindi possono essere utilizzate in maniera complementare.

Come si pud immaginare, la prima modalita presentata, ossia la lettura delle carte della
politica, e costituita dalla consultazione dei documenti che hanno accompagnato
I’intervento stesso: relazioni, verbali di riunioni, appunti, linee guida, discorsi ufficiali,
report e perfino materiale promozionale ed articoli di giornale. Per ogni documento
esaminato, il valutatore stilera una scheda con gli elementi salienti, costruendosi cosi una
memoria di tutto quanto. Per quanto concerne la seconda modalita, il valutatore si
rivolgera direttamente alle persone con una conoscenza diretta delle motivazioni
soggiacenti alla politica, intervistandole. Solitamente, per individuare le persone da
intervistare, i valutatori ricorrono alla tecnica della palla di neve: si parte dai committenti
e si chiede agli intervistati, man mano, di indicare altri soggetti che, a loro parere, sarebbe
interessante ascoltare sull’argomento. Le interviste dovrebbero essere il piu informali e
poco strutturate possibili e, soprattutto la prima volta, essere basate su un linguaggio
semplice senza tecnicismi. Le domande, inoltre, devono riferirsi all’esperienza diretta del
soggetto interessato. E bene, altresi, che lo stesso soggetto venga sentito pit volte: di
modo tale da poter tornare su eventuali punti controversi. Non bisogna difatti dimenticare
che i soggetti sentiti potrebbero essere molti e che la mole di informazioni raccolte
potrebbe essere consistente e contenere anche opinioni discordanti. Durante gli incontri
successivi, il valutatore potrebbe presentare all’interlocutore una prima bozza di quadro

logico — strumento che verra presentato nel proseguo — e dunque iniziare ad illustrare la

. . . 242 <o :
propria teoria del cambiamento” . “In sostanza non ¢ I’intervistato a dover fare lo sforzo

di spiegare all’analista la «logica della politicay; € piuttosto 1’analista a dover trarre dalle

241 . . . . . . . . .

Laricerca delle informazioni costituisce una fase delicata e fondamentale sia nella ricostruzione e stesura
della teoria del cambiamento, sia durante 1’analisi di implementazione vera e propria, quando si dovranno
descrivere gli avvenimenti.

242 . . . . . . . i
Tale strategia incrementale, infatti, permetterebbe di raggiungere 1’optimum delle interviste: la
validazione formale della teoria del cambiamento da parte degli stakeholders.

87



tante cose dette dal suo interlocutore cio che sara piu utile per il suo lavoro di

ricostruzione”243

Il secondo strumento presentato € quello del quadro logico che puo essere definito come
una rappresentazione grafica — a volte sottoforma di diagramma di flusso — attraverso la
quale comunicare la motivazione (problema e finalita), I’intervento (risorse, attivita e
destinatari) ed infine i risultati (realizzazioni, cambiamenti e distorsioni) della politica
stessa. Si tratta dunque di uno strumento fondamentale nella costruzione del disegno
valutativo, che ha un alto potere comunicativo, capace di catturare gli interlocutori e
focalizzandone I’attenzione sui punti chiave. E quindi uno strumento utile per individuare
le domande sulle quali basare 1’analisi stessa. “Ognuna delle ipotesi esplicitate nel
modello puo essere oggetto di successiva verifica e puo dar vita ad uno o piu quesiti
valutativi. Un modello logico ben costruito consente di far emergere le domande che
potrebbero essere al centro dell’indagine e permette di classificarle in base alla loro

rilevanza, dopo averne discusso il significato con i committenti della valutazione e con

oo . .,,244
gli altri soggetti interessati

| due strumenti tratteggiati sono alla base dell’approccio di valutazione “basato sulla

teoria™ . Tale metodologia, che tuttavia non sara oggetto di approfondimenti nella

2 cfr. A MARTINI, M. SIsTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 71.
2 Cfr. A MARTINI, M. SISTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, ivi, p. 63.

** La valutazione basata sulla teoria mira all’attribuzione causale degli effetti di un intervento (caratteristica
che, si vedra nel proseguo, la accomuna all’approccio controfattuale). Dal punto di vista operativo, quindi,
si procede con la concettualizzazione dell’intervento, formulando una teoria che ne spiega il
funzionamento, ma soprattutto i meccanismi e quindi le motivazioni sottostanti al raggiungimento del
risultato (ottenuto o sperato). “Un meccanismo sociale € una spiegazione causale, caratterizzata da un certo
grado di astrazione, di una regolaritd empiricamente osservabile che da conto delle decisioni, delle scelte,
dei comportamenti e dei ragionamenti individuali di soggetti (individui, imprese) che determinano la
regolarita che siamo interessati a spiegare. | meccanismi spesso non sono univoci, bensi sono coppie che
hanno effetti di segno opposto”. “Nell’ambito di questo approccio, si ipotizza che gli interventi inneschino
sempre un qualche tipo di meccanismo e abbiano sempre un qualche effetto, atteso o inatteso, positivo o
negativo: si tratta solo di scoprire quale”. Alla luce di quanto osservato, quindi, tale metodologia di
valutazione non mira a quantificare gli effetti, ma ad identificare la tipologia di effetto nonché le
motivazioni sottostanti al funzionamento o meno di una politica. “In sintesi, le domande tipiche della
valutazione basata sulla teoria sono le seguenti: cos’¢ esattamente che fa funzionare un dato intervento?
L’azione di quali attori ¢ determinante? Quali sono le conseguenze di determinate interazioni e/o assetti
organizzativi? Di cosa necessitano, in quali condizioni devono essere messi gli attori coinvolti
nell’implementazione di un determinato intervento, affinché assumano uno specifico comportamento ed
effettuino scelte ritenute desiderabili (ad esempio, riescano a erogare correttamente un servizio, ottenendo
condizioni organizzative favorevoli)? E in quali condizioni devono essere messe, invece, le imprese del
gruppo target, affinché (ad esempio) investano in tecnologia, o aumentino le dimensioni dell’impresa?
Come & legato il comportamento dei destinatari alle azioni intraprese dai programmatori?”.

Tale approccio tende a considerare i beneficiari come individui “attivi”, padroni delle proprie scelte ed
azioni: esso, quindi, non tende a semplificare la politica, ma piuttosto a farne emergere le complessita.
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presente trattazione, tende a mettere in evidenza la “catena causale”, esattamente come
avverra per la valutazione realista (valutazione degli effetti) della quale si parlera

approfonditamente.

3.3 LA VALUTAZIONE DI IMPLEMENTAZIONE
Come gia brevemente accennato, I’analisi dell’implementazione mira ad osservare quanto

I’attuazione della politica coincida con il disegno originale ed a rilevarne eventuali

scostamenti’"". Nonostante cio, tuttavia, tale valutazione non puo essere ridotta ad una
mera analisi di conformita: il processo, infatti, si presenta come complicato ed irto di
difficolta. Non bisogna infatti dimenticare tutti i problemi che sono stati illustrati nel
primo capitolo: iperproduzione normativa e stratificazione del diritto, infatti, fanno si che
molto spesso il disegno alla base della policy non sia di facile ricostruzione ed
interpretazione. ldentificare e ricostruire coerentemente la ratio sottostante la policy é
compito del valutatore stesso. Oltre ad un disegno non di semplice identificazione, il
moltiplicarsi delle fonti normative, fa si che anche la definizione di chi siano esattamente
I policy makers sia tutt’altro che scontata. “Uno dei primi compiti che deve affrontare chi

imposta 1’analisi consiste proprio nel redigere una mappatura degli attori che sono stati

e e . . . 5,247
presenti nei principali passaggi decisionali” .
Nonostante le difficolta sinora esposte, € bene ricordare che tale valutazione & improntata

da un elevato grado di flessibilita: tale caratteristica la rende adatta a qualsiasi tipologia

“Il vantaggio dell’approccio basato sulla teoria ¢ di concentrare il valore nel meccanismo: il criterio di
successo intorno al quale viene concepita la valutazione non ¢ soltanto 1’esito finale (rapportato agli
obiettivi iniziali o ai bisogni sociali), ma assume rilevanza anche un elemento intermedio, che é causale e
responsabile dell’esito. Il giudizio di valore si esercita anche sul meccanismo che produce I’esito:
I’intervento non viene considerato di successo solo sulla base di un esito desiderabile, considerato in sé& e
per se. Per considerare un intervento un successo, & necessario che anche il meccanismo che ha prodotto
I’esito sia desiderabile sotto vari punti di vista: della sua persistenza, della democraticita, della capacita di
migliorare la situazione dei soggetti coinvolti, ecc.”.

Per ulteriori approfondimenti si veda G. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, op. cit.,, p. 46-72. In tale
elaborato, infatti, si approfondisce la valutazione basata sulla teoria, andando a delinearne i passaggi nonché
il metodo OCP (Opportunitd, Convinzioni, Preferenze) utilizzato per 1’attuazione pratica di tale
metodologia.

26 . - . . . . .

Questa esigenza conoscitiva nasce dalla consapevolezza che i processi attuativi delle politiche (e di
qualsiasi azione pubblica) sono imprevedibili e poco controllabili dall’alto: le «grandi speranze» affidate
alle politiche pubbliche spesso diventano delusioni, se non addirittura completi fallimenti”.

Cfr. B. ROMANO, A. MARTINI (a cura di), op. cit., p. 9.
#1 cfr. A MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 42.
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. s . . ., . 248 . . .
di politica — indipendentemente da complessita , livello e risorse coinvolte — anche se,
tale flessibilita rende arduo la definizione dei confini dell’analisi stessa, rischiando di
perdersi nei meandri delle diverse interpretazioni di implementazione.

Solitamente 1’analisi di implementazione viene utilizzata: in presenza di una grande

. 49 . 250 . o251 . S . . .
riforma” , nei casi di delega ~, nei casi pilota ~ ed infine nei casi nei quali I’analisi degli

effetti e stata svolta ma si vogliono comprendere i motivi del successo o dell’insuccesso

*La complessita della politica pubblica non deve spaventare e scoraggiare il valutatore, soprattutto se a
dover essere implementata ¢ 1’analisi di implementazione. Come si vedra meglio nel prosegue, qualora si
vogliano valutare gli effetti, invece, la complessita della politica stessa, a volte, potrebbe rappresentare un
ostacolo sia per l’applicazione di alcune tecniche sia per l’interpretazione dei risultati. Con questa
affermazione, tuttavia, non si vuole dedurre che qualora vi fosse una politica complessa, essa non potrebbe
essere oggetto di valutazione degli effetti, ma bensi, che prima di procedere con tale valutazione,
occorrererbbe scomporre la politica stessa in azioni omogenee. Purtroppo non esiste un criterio universale
per effettuare tale suddivisione, ma il tutto & rimesso alla sensibilita del valutatore. Una volta scomposta la
politica nelle sue componenti essenziali, il valutatore dovra evidenziare eventuali interazioni e nessi ed
interazioni tra le diverse azioni omogenee che compongono il trattamento. “Un’altra situazione
problematica ¢ quella in cui la politica consiste nell’erogazione di un «pacchetto» di trattamenti di natura
diversa, con un mix che pud variare da beneficiario a beneficiario. [...] In tutte le situazioni di servizi
integrati, o di politiche multintervento, la valutazione quantitativa degli effetti diventa piu difficile da
condurre e i suoi risultati potenzialmente meno interpretabili ed utilizzabili a scopo decisionale”.

Cfr. A. MARTINI, M. SIsTI, ivi, 2009, p. 302.

In tutti questi casi, la valutazione quantitativa dovrebbe lasciare spazio a quella qualitativa non basata
sull’approccio controfattuale. “Da quanto detto discende la necessita di individuare ¢ definire con chiarezza
il trattamento di cui si vogliono conoscere gli effetti, lasciando da parte le situazioni di maggior complessita.
Va infatti riconosciuta apertamente la difficolta di valutare le politiche che prevedono pit componenti di
trattamento: se ciascuna componente non puo essere chiaramente identificata, isolata e interpretata come
singolo intervento di cui si tenti di stimare 1’effetto specifico, I’effetto complessivo della politica rischia di
essere di scarso interesse per i decisori”.

Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 303.

9 Si tratta di situazioni nelle quali un determinato intervento normativo va a modificare le regole vigenti.
In tali casi, il valutatore si chiede “la riforma ¢ stata applicata come previsto? Gli obiettivi erano chiari a
tutti i soggetti coinvolti? Quali comportamenti sono stati adottati per agevolare 1’adozione delle nuove
regole? Quali per contrastarle? Chi ha tenuto tali comportamenti? Quali sono state le principali difficolta
incontrate e quali soluzioni sono state individuate per farvi fronte?”.

Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 43.

n questo caso, le PA delegano alcuni interventi a soggetti terzi: tali azioni, quindi, vengono demandate
dal centro alla periferia con un’immancabile perdita di informazioni del centro sull’effettiva
implementazione degli interventi. Il valutatore, quindi, dovra trovare le risposte ai seguenti quesiti: “in che
modo i soggettti finanziati utilizzano le risorse a loro disposizione? Come hanno interpretato 1’ampio
mandato che é stato loro assegnato? Quali soluzioni hanno adottato? A favore di chi? Quali risultati hanno
raggiunto?”.
Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 44.
251 . . . . . . . . cen - . .
Qualora si decida di realizzare dei micro-interventi su comunita ridotte per testare il successo di una
politica destinata ad una scala pit vasta, il valutatore, oltre al controfattuale, potrebbe decidere di realizzare
anche I’analisi di implementazione. La prassi di affiancare il controfattuale con tale analisi & molto
sviluppata negli Stati Uniti, al fine di individuare I’effettivo grado di implementazione (grado di
coincidenza con il disegno originario) e quali siano le principali cause di difficolta d’applicazione, di modo
tale da poterle ridurre qualora si decidesse di intervenire su larga scala.
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di una pol itica””. “A differenza di quando avviene per altri tipi di valutazione, nell’analisi
d’implementazione ¢ assai raro che il valutatore abbia un’unica domanda alla quale dover
rispondere. Molto piu spesso accade che egli abbia come punto di partenza della sua
indagine veri e propri «grappoli di domande» che fanno riferimento ai molteplici aspetti

che compongono I’intervento pubblico”253. Si tratta dunque di un’analisi molto complessa
e variegata, che prevede di “smontare” la politica nei suoi elementi cardine, andando cosi
ad individuare gli elementi che necessitano di chiarificazioni ed approfondimenti.

Si e gia brevemente accennato nel paragrafo precedente, come la raccolta delle
informazioni costituisca un momento delicato di questa analisi: per raggiungere tale
scopo, il valutatore ha a disposizione diverse tecniche, le quali possono prevedere diversi
livelli di interazioni tra valutatore e soggetti coinvolti. Il valutatore, infatti, potrebbe
decidere di “non scendere sul campo”, effettuando una valutazione del tutto distaccata: in
tali casi, “tutte le informazioni viaggiano su supporti inanimati, artificiali, di natura
cartacea oppure informatica. Il rapporto tra colui che fornisce 1’informazione (il soggetto

che osserva) e colui che utilizza I’informazione a scopi analitici (il valutatore) ¢ sempre

. - .,,254 o . . .
mediato dall’uso di tali supporti” . Tuttavia, il valutatore potrebbe decidere di “sporcarsi

22 | "ultima casistica illustrata & costituita da tutte quelle situazioni nelle quali si € gia accertato il successo
o I’insuccesso di un intervento, ma si vogliono capire le ragioni che hanno portato a tali effetti. dopo aver
svolto I’analisi degli effetti della politica, quindi, si vogliono mettere in luce quale siano i nessi causali che
hanno portato a tali effetti. a questo punto, il valutatore non si chiede se la politica funziona ma piuttosto il
perché. “Quali sono i fattori — comportamenti, eventi, situazioni — che hanno aiutato (oppure impedito) la
produzione degli effetti previsti? Su quali settori della popolazione target 1’intervento sembra aver inciso
con maggiore forza? Chi ha risposto meglio al trattamento e perché? L’intervento ha prodotto conseguenze
indesiderate? Ha dato luogo a comportamenti opportunistici?”.

Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 47.

2. AL MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 73.

Per classificare e mettere ordine a tali domande, potrebbe essere utile ricondurle a quattro categorie: la
predisposizione della politica, la selezione dei beneficiari, 1’erogazione del trattamento ed infine la reazione
dei beneficiari e dell’ambiente circostanze. Per maggiori approfondimenti e per esempi di possibili

domande per ciascuna categoria, si veda A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 78 e ss..

# et A MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 118.

La lettura dei documenti prodotti, I’impiego dei dati amministrativi, i uestionari standardizzati, i diari ed il
medodo Delphi rientrano tra queste tecniche di raccolta delle informazioni.

“Una procedura particolarmente strutturata di comunicazione fra i consultati € il cd. metodo «Delphi».
Come riportano S. CAVATORTO, A. LA SPINA, L’analisi di impatto della regolazione nella recente
esperienza italiana, in Rivista Italiana di politiche pubbliche, n. 1, aprile 2002, p. 89, le sue principali
caratteristiche sono: a) un flusso strutturato di informazioni; b) I’invio di un feedback ai consultati; c)
I’anonimato. Al metodo Delphi si pud ricorrere principalmente quando si pensa che, favorendo una rete fra
esperti nel settore, si possa far emergere informazioni e nozioni altrimenti non rilevabili. Il metodo Delphi
puo svilupparsi in piu fasi, in generale due, con il fine di portare a convergenza le opinioni, e puo essere
utilmente accostato ad altre forme di consultazione, come il panel. Una attenta selezione dei partecipanti &
essenziale per il Delphi, la cui caratteristica principale € la natura tecnico-specialistica dei consultati”.
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le mani”, scendendo direttamente sul campo: in tali casi, egli ascoltera oppure osservera

in maniera diretta le informazioni, riuscendo cosi ad intervenire su fonti informative e

T . . . . . 255
modalita di produzione delle informazioni stesse, riuscendo a orientare tale raccolta .
La scelta di una tecnica piuttosto che 1’altra deve avvenire in base alle domande alle quali

il valutatore deve rispondere.

. T .. < s 256 . . \
Gli obiettivi di tale analisi, cosi come descritti da Alan Werner ", sono tre: il primo e
descrivere ci0 che e stato realizzato, chi siano i responsabili e chi i destinatari
dell’intervento, il secondo ¢ giudicare se quanto realizzato corrisponda al disegno

originale ed infine, il terzo, ¢ spiegare le motivazioni per le quali I’intervento abbia o

meno funzionat0257. Tali obiettivi devono coesistere, altrimenti, 1’analisi di
implementazione non puo dirsi completa.

Tornando alla classificazione di Scriven, 1’analisi dell’implementazione potrebbe
collocarsi sia tra le valutazioni formative che tra quelle conclusive o, addirittura, in

posizione intermedia a seconda del momento nel quale essa viene attuata.

3.4 LA VALUTAZIONE DEGLI EFFETTI: LA VALUTAZIONE DI IMPATTO DELLA

REGOLAZIONE

. : 258 . . : oy o .
Attraverso la valutazione degli effetti ~, si mira a “verificare la capacita di una politica

pubblica di modificare nella direzione desiderata i comportamenti o le condizioni di una

Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,
Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 73.

| a tecnica principe, in questo caso, é rappresentata dalle interviste. Senza ripeter quanto gia affermato,
si ricorda che esistono diverse tipologie di interviste, pit 0 meno strutturate, singole, focus group e cosi via.
Oltre alle interviste, i valutatori potrebbero optare per i metodi etnografici e le osservazioni on site.

Per approfondimenti, si consiglia: Cfr. A. MARTINI, M. SIsTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche,

cit., p. 126-131.
? Si veda A. WERNER, Guide to Implementation Research, Urban Institute Press, 2004.

257 . .. R . .. . . . e .. .
Per approfondimenti riguardo ai tre obiettivi ed ai loro riscontri pratici, si invita a consultare A. MARTINI,
M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 85-115.

2 «pur trattandosi di una forma di valutazione eminentemente ex post, nel senso che esamina politiche
realizzate in passato per determinare gli effetti che esse hanno prodotto, in termini di utilizzo essa é
ovviamente indirizzata al futuro. Nonostante la sua natura retrospettiva, essa &€ fondamentalmente
prospettica: la sua ambizione di fondo & di riorientare il disegno delle politiche verso quelle forme di
intervento che siano risultate piu efficaci in passato. Ad una cosi grande ambizione fa da contrappeso una
difficolta altrettanto grande: quella di isolare I’effetto delle politiche dalla miriade di altri fattori che
influiscono sui fenomeni collettivi.

Per attribuire «meriti» (o demeriti) ad una politica pubblica occorre infatti riuscire ad identificare quei
cambiamenti che si sarebbero prodotti comunque anche in assenza di intervento”.

Cfr. A. MARTINI, Cinque modi di interpretare la “Valutazione”, cit., p. 31-32.
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determinata popolazione di destinatari. Il primo passo e definire su quale (o quali)
dimensione vanno ricercati gli effetti della politica, quindi effetto su cosa. E poi

necessario individuare operativamente il trattamento in cui si traduce l’intervento

pubblico e di cui si intende valutare I’effetto, quindi effetto di cosa”>. Un passaggio
obbligato, prima ancora di strutturare la valutazione degli effetti stessa, & dato dal chiarire
chi siano i destinatari di tale valutazione, nonché come potrebbero gli stessi utilizzare le

informazioni ricavate: non sempre le valutazioni nascono su input di un mandato

pubeiCOZGO. “L’analisi e la valutazione delle politiche pubbliche possono perseguire
finalita generali, quali il corretto impiego delle risorse e 'ammodernamento delle strutture
pubbliche (ad esempio negli Stati Uniti), la semplificazione amministrativa (in Germania
con riferimento puntuale ai processi di abbattimento degli oneri burocratici) e la riduzione
della spesa pubblica (in Italia in forma ancora embrionale a supporto dei piani di spending
review degli anni piu recenti). In altri casi, possono concentrarsi su obiettivi settoriali in
ambiti ritenuti strategici, quali il mercato del lavoro (in Germania esteso al tema della
previdenza sociale), la poverta e il benessere (in Francia attraverso progetti politici

complessivi non compiutamente realizzati), I’istruzione (in tempi meno recenti

paradigmatico ¢ stato il caso statunitense), la salute, la revisione dei conti, l'inﬂazione.”261
Esattamente come avviene nella valutazione basata sulla teoria, nella valutazione degli
effetti — che viene definita valutazione realista — si cerca di mettere in evidenza il nesso
causale che ha portato ad un determinato risultato, “a differenza dell’approccio basato
sulla teoria, tuttavia, I’accento ¢ posto sugli esiti, che vengono quantificati, oltre che
spiegati, e sugli specifici contesti: I’approccio realista ha 1’obiettivo di spiegare in quali
condizioni, in base a quali caratteristiche e strategie dei «soggetti», un intervento (o,
meglio, i meccanismi di cui esso innesca il funzionamento) consegua determinati esiti.

Inoltre, I’approccio realista esprime la teoria in modo formalizzato, come configurazione

2 cfr. A MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 137.

2% | a valutazione dovrebbe essere gia concepita nel momento nel quale la policy viene varata, tuttavia,
raramente cio accade. A volte, tale momento, entra in gioco successivamente su input del decisore pubblico,
ma molto spesso le esperienze di valutazione non nascono su input del decisore pubblico, ma bensi da
iniziativa di studiosi in ambito accademico.

Oltre a tale eventuale assenza da parte della committenza, occorre tenere comunque presente che il
linguaggio da adottare nella relazione deve tenere conto del target al quale il documento é rivolto: target

diversi prevederanno I’utilizzo di linguaggi diversi.
! Cfr. F. S. TONIATO (a cura di), op. cit., p. 5-6.
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. . 262,263 N - . . .
contesto-meccanismo-esito (CMO) . Il contesto (C) é costituito da risorse e vincoli

che orientano e delimitano il novero delle scelte: esso é influenzato dalle caratteristiche
socio-economiche e culturali del gruppo di riferimento. Il meccanismo (M) riguarda le
decisioni, le scelte, nonché i comportamenti ed i ragionamenti dei singoli soggetti
(individui, imprese) che portano al raggiungimento di un certo esito (O), il quale, a sua
volta, potrebbe rivelarsi inatteso e senza alcuna correlazione agli obiettivi prestabiliti.
“Per utilizzare correttamente 1’approccio realista ¢ indispensabile cercare evidenza
empirica sui meccanismi. Essendo questi ultimi latenti o soggiacenti, ossia non
direttamente osservabili, tale ricerca € un’attivita delicata che richiede un sottile equilibrio
tra conoscenze teoriche (letteratura scientifica), capacita di individuare, tra gli attori,
coloro che sono in possesso delle informazioni maggiormente attendibili sul meccanismo
(che a volte potranno essere i destinatari/utilizzatori, ma non sempre) ed esperienza di

ricerca riguardante 1’individuazione di configurazioni CMO attraverso interviste realiste.

Per avere una valutazione realista sara necessario prevedere risorse (finanziarie, umane,

. . L . ,,264
di tempo) per la ricerca empirica, in particolare per quella sul campo

Si é gia brevemente tratteggiato come gli strumenti per tale tipologia di analisi siano
rappresentati da sunset rules, clausole e missioni valutative e valutazioni di impatto della
regolazione. Come gia illustrato nella prima parte della trattazione, lo strumento sul quale
verra focalizzata 1’attenzione ¢ costituito dalla valutazione di impatto della regolazione
(VIR). Come gia affermato, quindi, il valutatore dovra aver ben chiaro quale sia il

problema che la politica intende risolvere e cercare di tradurlo in variabili-risultato, ossia

. . .265 . . . .. .- N
indicatori~ che permettano di valutare le singole dimensioni osservabili nelle quali &

?21 *aconimo CMO si riferisce all’inglese Context-Mechanism-Outcome. Per approfondimenti sull’utilizzo

pratico di tale tecnica, si consiglia G. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, op. cit., p. 73-93.
* cfr. G. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, ivi, p. 73.

204 Cfr. G. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, ivi, p. 74.

2 potrebbe apparire ridondante, ma appare d’uopo ricordare che, nella scelta degli indicatori, € necessario
“seguire criteri di efficienza, oggettivitd e scientificita, cosi da garantire il grado di misurazione degli
obiettivi che si intende perseguire mediante la regolazione. Laddove possibile, & preferibile fare ricorso a
indicatori quantitativi la cui misurazione sia diretta e immediata. 1l ricorso residuale a valutazioni di tipo
qualitativo deve avvenire con la piu ampia «oggettivita» da parte del rilevatore”.

Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,
Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 83.

Da tale documento, si apprende altresi che gli indicatori di outcome debbano essere: ragionevoli, normativi,
robusti, correlati, realizzabili ed infine discutibili.
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. 266 . . .
stato scomposto il problema . Naturalmente non esiste una risposta univoca corretta, ma

I’individuazione di tali variabili dipende dalla sensibilita e dalle approssimazioni

compiute dal valutatore stesso’ . Si & gia affermato nel capitolo due che, “I’art. 14 della
legge n. 246/2005 ha istituito la VIR, consistente nella «valutazione del raggiungimento
delle finalita» e nella «stima dei costi e degli effetti prodotti da atti normativi sulle attivita
dei cittadini e delle imprese e sull’organizzazione e sul funzionamento delle pubbliche
amministrazioni». L’idea sottesa a tale istituto, certamente condivisibile, si fonda sulla
constatazione che il processo di decisione non puo arrestarsi all’approvazione del
provvedimento normativo ma deve necessariamente essere seguita da una fase di
monitoraggio e valutazione degli effetti concretamente prodotti, al fine di apprezzare

I’impatto e I’efficacia dei provvedimenti adottati e orientare la successiva attivita di

produzione normativa™. Ripercorrendo la normativa in merito alla VIR, e bene
sottolineare che “il regolamento del 2009 ancora innanzitutto la VIR alla valutazione ex
ante, tant’¢ che la prima verifica riguarda proprio il raggiungimento delle finalita
precisate nell’AIR. Questa prima ricognizione, gia complessa, dovra essere
accompagnata da ulteriori verifiche altrettanto complesse (la stima dei costi e degli effetti
prodotti su cittadini, imprese, e P.A.; la valutazione dell’incidenza del provvedimento sul
corretto funzionamento concorrenziale del mercato etc.), le quali investono tali e tante

competenze da far risultare 1’opera valutativa, pure solo nella teoria, ardua a dir poco.

. . . . e e . 4.5 5,269 cy s 1,
Anche e soprattutto in ragione dei costi che tale attivita richiede” . Oltre a cio, ¢ d’uopo

266 . . . . . . .
“Trascorso un adeguato lasso di tempo, ad esempio dopo tre anni, il complesso di dati raccolti e gli

eventuali studi effettuati nell'ambito delle attivita di monitoraggio, verranno organizzati e trasformati in
conoscenza, utile al nostro (unico) soggetto istituzionale responsabile per rispondere a una domanda: quali
effetti ha prodotto I’atto? in che modo ha cambiato la vita dei destinatari? Verra svolta dunque una
valutazione d'impatto (retrospettiva) coinvolgendo i destinatari delle disposizioni per fornire indicazioni
utili sotto forma di evidenze relative ai costi sostenuti e ai benefici connessi all’intervento”.

Cfr. D. ZAOTTINI, M. BOSCHI, op. cit., p. 9.

27 «L_a scelta finale delle variabili-risultato dipende da un complesso di considerazioni, in parte legate alla
natura stessa del trattamento, i parte di carattere piu strettamente tecnico-statistico. L’importante & che si
giunga a definire almeno una variabile-risultato, ma la valutazione puo essere fattarispetto a piu variabili.
Nel caso si ritenga opportuno prendere in considerazione piu variabili, lo stesso tipo di analisi condotta
rispetto ad una di esse va replicata anche rispetto alle altre”.

Cfr. Cfr. A. MARTINI, M. SIsTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 138.
2 Cfr. F. DAL CANTO. I controlli sulla qualita della legge, ovvero della montagna che partori un topolino,

in L. GoRl, F. PACINI, E. RossI (a cura di), cit., p. 142.
Per ulteriori approfondimenti, si veda M. DE BENEDETTO, Tecniche di analisi della regolazione

nell’istruttoria degli atti normativi del Governo: “niente (o assai poco) di nuovo sotto il sole”, Cit..
269 . . . .
Cfr. M. PIETRANGELO, La valutazione dell'impatto della regolamentazione (VIR) tra Stato e Regioni, in

R. ZAccARIA (a cura di), cit., p. 55.
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sottolineare che una politica pubblica puo presentare diverse sfaccettature, quindi, molto

spesso non e valutabile nel suo complesso: occorrera, di conseguenza, semplificare lo

: : N ()
scenario (pur mantenendo 1’osservazione nel tempo oppure tra soggetti diversi) .
Sempre in merito alla normativa di riferimento, appare d’uopo citare altresi il D.P.C.M.

n. 169/2017, il quale stabilisce che ogni Amministrazione debba predisporre un piano

biennale relativamente agli atti normativi da sottoporre a VIRm, ma soprattutto “la
direttiva del Presidente del Consiglio dei ministri 16 febbraio 2018, pubblicata nella
Gazzetta Ufficiale n. 83 del 10 aprile 2018, la quale:
- haintrodotto nuovi modelli di relazione AIR e VIR;
- ha approvato la nuova «Guida all’analisi e alla verifica dell’impatto della
regolamentazione», che fornisce indicazioni tecniche e operative alle
amministrazioni statali per I’applicazione degli strumenti per la qualita della

regolamentazione. In allegato alla Guida sono riportati: un vademecum contenente

“La rilevanza del post-legislative scrutiny si spiega proprio con ’emergere della nozione di ciclo della
regolazione: la regolazione viene ad essere considerata proprio per gli effetti che produce, i quali devono
essere dapprima assoggettati a monitoraggio, poi a valutazione ed (eventualmente) a revisione.

L’ambito di applicazione ¢ largamente riferito a quello previsto per I’AIR: infatti, la VIR dovrebbe essere
svolta sugli atti normativi per cui sia gia stata effettuata un’AIR, dopo due anni dalla data della loro entrata
in vigore; inoltre, la VIR & prevista (anche se un’AIR non sia stata svolta), sui decreti legislativi e sulle
leggi di conversione dei decreti-legge o sugli atti normativi per cui giunga una apposita richiesta.

La VIR ¢ competenza dell’amministrazione che ha gia svolto I’AIR”.

Cfr. M. DE BENEDETTO, Tecniche di analisi della regolazione nell’istruttoria degli atti normativi del
Governo: “niente (o assai poco) di nuovo sotto il sole”, cit., p. 10.

2" “Diversamente dalla valutazione di uno specifico atto normativo, la valutazione delle politiche pubbliche
non € ancorata a un perimetro predefinito. Pud riguardare macro-aree di intervento pubblico, quali ad
esempio le funzioni-obiettivo in cui & strutturato il bilancio dello Stato, o «pacchetti» di interventi o singoli
programmi decisi a differenti livelli di governance istituzionale (europeo, nazionale, regionale).
L’integrazione delle informazioni e dei database gestiti dalle istituzioni coinvolte nei vari atti che
costituiscono una policy é fondamentale per comprenderne la reale efficacia: pud consentire di evidenziare
gli errori macroscopici, le duplicazioni, le incoerenze piu gravi. Si tratta pero di un processo non semplice:
occorre strutturare una governance attualmente non rinvenibile nel nostro ordinamento, che al contrario
propone una frammentazione di strumenti e responsabilita istituzionali”.

Cfr. SENATO DELLA REPUBBLICA — UFFICIO VALUTAZIONE IMPATTO, L'incompiuta. La valutazione degli
atti normativi in Italia: criticita, prospettive e buone pratiche, Focus, Aprile 2018, p. 5-6.

e particolare, nel piano rientrano le leggi di conversione di decreti-legge, gli atti normativi nei quali
sono previste clausole valutative nonché gli atti normativi nei quali € prevista 1’adozione di disposizioni
correttive o integrative. La puntuale individuazione degli atti da sottoporre alla VIR é effettuata tenendo
conto di una serie di criteri (art. 12): rilevanza dell’atto rispetto agli obiettivi delle politiche cui lo stesso si
riferisce, significativita degli effetti, modifiche del contesto socio-economico di riferimento”.

Cfr. F. DAL CANTO. | controlli sulla qualita della legge, ovvero della montagna che partori un topolino, in
L. Gorl, F. PACINI, E. RossI (a cura di), cit., p. 142.

*2 per approfondimenti, si veda E. ALBANESI, AIR, VIR e consultazione: una nuova direzione di marcia (8
ottobre 2018), in Codice di Drafting, Libro Il. 5bis — Drafting statale, in Tecniche Normative: 1l portale del
Drafting normativo (https://www.tecnichenormative.it/).
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le modalita con cui svolgere la valutazione degli impatti specifici (effetti sulle
piccole e medie imprese; oneri informativi prodotti su cittadini e imprese; impatto
concorrenziale; rispetto dei livelli minimi di regolazione europea); la checklist per
lo svolgimento dell'AIR; la checklist per lo svolgimento della VIR; il modello di
Piano biennale per la valutazione e la revisione della regolamentazione;

- haabrogato la direttiva del Presidente del Consiglio dei ministri 16 gennaio 2013,
recante «Disciplina sul rispetto dei livelli minimi di regolazione previsti dalle

direttive europee, nonché aggiornamento del modello di relazione AIR, ai sensi

dell’art. 14, comma 6, della legge 28 novembre 2005, n. 246577
Senza ripetere quanto gia detto nel capitolo precedente, & importante ricordare come, dal
punto di vista operativo, la VIR, esattamente come 1’AIR, deve partire da un’analisi del
contesto, per poi virare verso il grado di applicazione normativa. “L’analisi
dell’attuazione della normativa va suddivisa in due momenti:
a) verifica del grado di attuazione, da parte delle amministrazioni preposte, delle
azioni previste dalla normativa;
b) verifica della conformita alla normativa, cioé del grado di compliance, delle

relative motivazioni e, in ogni caso, delle modalita di adeguamento alla normativa

da parte dei soggetti regolati”274.
Tale passaggio, cosi come quello successivo della ricostruzione della logica di intervento,
¢ strettamente legato all’AIR: fondamentali, quindi, saranno le analisi precedentemente
svolte e le loro risultanze.
“L’attivita di valutazione va realizzata in funzione di quattro criteri fondamentali, a cui

corrisponde una serie di «domande di valutazione»:

- efficacia”: in che misura gli obiettivi degli interventi analizzati sono stati

raggiunti? In che misura i risultati osservati possono essere attribuiti alla

P k. s, MARCI, La nuova disciplina dell'analisi e della verifica dell impatto della regolamentazione, cit.,
p. 32.

. s, MARCI, La nuova disciplina dell'analisi e della verifica dell impatto della regolamentazione, cit.,

p. 38.

2™ E bene ricordare che, in letteratura, regna tuttora una sorta di confusione per quanto concerne sia il
concetto di efficacia stessa che sulle tecniche della sua misurazione. “Molto spesso, infatti, si da
all’efficacia un significato notevolmente restrittivo, qualificandola cioe, come semplice capacita di
realizzazione degli obiettivi, per la cui misurazione sono sufficienti semplici indicatori che quantificano la
percentuale di quelli realizzati rispetto a quelli programmati. Per tale via un’amministrazione puo
qualificarsi efficace se realizza in tutto o in buona parte quanto promesso. Seppur utile e necessaria, un tale
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regolamentazione in esame e in quale invece essi derivano da altri fattori che sono
intervenuti nel tempo? Quali sono state le cause degli eventuali scostamenti tra
obiettivi e risultati?

- efficienza: quali costi e benefici ha prodotto la regolamentazione in esame sulle
diverse tipologie di destinatari? Si sono verificati significativi effetti imprevisti
(positivi o negativi)? Da cosa sono stati determinati? Le risorse impegnate da parte
dei soggetti responsabili dell’attuazione della regolamentazione sono giustificate
alla luce degli effetti prodotti? I costi (di adeguamento, amministrativi, ecc.)
generati sui destinatari della regolamentazione sono proporzionati alla luce dei
benefici prodotti? La distribuzione dei costi fra le diverse categorie di destinatari
e i diversi soggetti interessati ha provocato problemi di sostenibilita? Vi sono costi
che possono essere ridotti senza compromettere 1’efficacia?

- rilevanza (perdurante utilita): I’intervento e ancora attuale? In che misura gli
obiettivi originari e gli effetti dell’intervento (o del gruppo di interventi)
corrispondono alle esigenze attuali? Gli interventi sono ancora utili rispetto alle
priorita del programma di governo?

- coerenza: gli atti normativi utilizzati (e la relativa attuazione, negli aspetti
normativi, istituzionali, amministrativi) sono tra loro coerenti? In che misura essi
risultano congruenti rispetto al piu ampio contesto regolatorio, anche
internazionale?”.”"

A tali criteri e possibile aggiungere i valori di: equita, complementarita e coordinamento

con altre politiche, ricerca e innovazione ed infine sostenibilita.

Tale tipologia di valutazione, tuttavia, non sempre ¢ attuabile””: in tutti questi casi €

opportuno adottare altri tipi di attivita valutative. “La conclusione € che ci deve essere

tipo di valutazione, piu che al principio di efficacia, risponde pit propriamente ad altri due principi della
riforma amministrativa e della buona governance pubblica: quello di responsabilita e quello relativo di
accountability”.

Cfr. G. Glol0so, op. cit., p. 8-9.
?cr. s, MARcI, La nuova disciplina dell'analisi e della verifica dell impatto della regolamentazione, cit.,

p. 39-40.

2" Come sara piu chiaro grazie a quanto verra illustrato nei paragrafi successivi, la valutazione degli effetti
e possible qualora la politica messa sotto esame non sia una politica simbolica o un intervento che goda di
una certa presunzione di efficacia. Prodromica all’attivita di valutazione degli effetti stessa, quindi, ¢ la
valutazione della fondatezza della domanda di valutazione: molto spesso, infatti, la diversa interpretazione
dei termini utilizzati non & d’aiuto. La domanda e la risposta di valutazione, quindi, dovrebbero essere
formulate in modo chiaro, senza ambiguita e con domande ben formulate ed indirizzate (anche grazie
all’aiuto del valutatores stesso). “Importante ¢ non farsi confondere dall’ambiguita, né affascinare dal
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una ragionevole proporzionalita fra risorse messe in campo e obiettivi perseguiti dalla
politica, senza la quale diventa ozioso porsi il problema di stimare gli effetti. Anche senza
valutazione, e ancor prima che la politica «abbia luogo», si potrebbe affermare infatti che

non ve ne saranno o che saranno di cosi lieve entita da non essere apprezzabili. Sul lato

.. . .,,218
opposto la politica deve essere tale da non produrre effetti scontati”
Oltre al fatto di non essere sempre praticabile, € bene ricordare che la valutazione di

impatto della regolazione, come gia sottolineato nei capitoli precedenti, & spesso

. . . 279 . .
considerata come un mero adempimento burocratico . A suffragio di tale

richiamo evocativo, dei molti termini impiegati (spesso con leggerezza) nel variegato mondo della
valutazione. Non sempre chi chiede (o chi si propone) di valutare I’efficacia di un’azione pubblica vuole
davvero mettere in discussione la capacita di quell’azione di produrre gli effetti desiderati. Molto spesso
(oseremmo dire nella maggioranza dei casi) tale richiesta & motivata da altre esigenze conoscitive, che
possono riguardare di volta in volta: la qualita della prestazione offerta; il grado di copertura di una platea
di soggetti richiedenti il servizio; la realizzazione degli impegni assunti; il raggiungimento di target
numerici relativi a fenomeni complessi; e probabilmente molto altro ancora”.

Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 297-298.

Altra caratteristica che deve possedere una polica, affinché la stessa sia considerata valutabile, & avere dei
confini spazio-temporali ben definiti. In assenza di tale caratteristica, la valutazione diventa ardua (anche
se non impossibile), in quanto si vanno a ridurre, come si vedra meglio nel proseguo, le occasioni di
confronto tra pre e post intervento. La stessa considerazione pud essere allargata anche ai soggetti: se i
beneficiari non sono ben definiti non potranno essere adottate tecniche di valutazione che prevedano il
confronto tra trattati e non trattati. Ma sia i confronti pre/post che trattati/non trattati verranno meglio
illustrate nel proseguo del capitolo.

Alla luce di quanto detto, quindi, “valutare gli effetti di un intervento pubblico ¢ un’operazione molto
complicata, se non impossibile, quando manca 1’accesso a dati individuali (micro) che contengono
informazioni sui destinatari: individui, famiglie, imprese, scuole, enti locali, ecc. Tali informazioni
dovrebbero riguardare: (a) le caratteristiche che 1’intervento intende modificare, (b) I’intensita e il tipo di
intervento cui ogni singolo individuo e stato sottoposto, (c) le caratteristiche socio-anagrafiche che
descrivono la diversa propensione degli individui ad essere sottoposti all’intervento. Peraltro, le stesse
informazioni dovrebbero essere disponibili sia per i soggetti sottoposti all’intervento, sia per quelli che ne
sono stati esclusi o comungue che non hanno preso parte alla politica. | recenti progressi tecnologici
consentono, con sempre maggiore facilita, di disporre di archivi informatici contenenti dati di questo tipo.
Non sempre pero ai ricercatori impegnati nella realizzazione degli studi ne € consentito 1’accesso,
soprattutto per vincoli di natura burocratica”.

Cfr. D. AzzoLINI, M. SIsTI, Evidence-Based Policy e Attivita Legislativa. Cosa c¢’é di nuovo?, in M.

MALVICINI (a cura di), cit., p. 163.
70 cfr. A MARTINI, M. SISTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 299.

2 per approfondimenti, si vedano, oltre ai gia citati pareri del Consiglio di Stato, altresi, D. ZAOTTINI, M.
BoscHI, op. cit., p. 9-10 ed infine M. FiLICE, Il nuovo regolamento sulla better regulation: il parere del
Consiglio di Stato, in Rassegna trimestrale dell’Osservatorio AIR, ottobre 2017, VIII/4. In quest’ultimo
contributo, infatti, si legge che “invero, la disciplina attuale in tema di AIR, VIR e consultazioni ha dato
luogo a diversi problemi, derivanti da fattori molteplici ed eterogenei, fra i quali: I’approccio formalistico
dalle amministrazioni pubbliche ai summenzionati strumenti; 1’errata, ma diffusa, pratica di analisi
postume, concepite come giustificazioni successive piuttosto che strumento di orientamento a monte delle
scelte regolatorie; le carenze sul piano organizzativo e formativo del personale addetto; la mancanza di un
livello di trasparenza adeguato; la scarsa comprensione del ruolo fondamentale ricoperto dalla
consultazione ai fini del miglioramento della compliance degli stakeholders e dell’accuntability dei
regolatori.”
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considerazione, si ricordano i pareri del Consiglio di Stato, in materia di AIR e VIR, gia
citati ed, in particolare, la sezione consultiva per gli atti normativi, con I’Adunanza del 7
giugno 2017. “In particolare, la Suprema magistratura amministrativa stigmatizza
I’«approccio formalistico» delle amministrazioni pubbliche a tali strumenti, «considerati
quali meri adempimenti di carattere burocratico, privi di una reale utilita», lo
«svuotamento» sostanziale dell’AIR, sovente «concepita come una giustificazione a
posteriori delle scelte regolatorie compiute e non come uno strumento diretto, a monte, a
orientare dette scelte», o ancora I’affidamento di tali relazioni ad uffici «composti di
personale con formazione esclusivamente giuridica e culturalmente non ben attrezzato
per uno studio empirico e quantitativo dell’efficienza e dell’efficacia della
regolamentazione», I’occasionalita e I’estemporaneita di molte valutazioni, «compiute al
di fuori di un quadro coerente di regole procedurali e di indicatori adeguati e predefiniti»,
infine I’effettuazione dell’AIR per tutti i provvedimenti normativi, «invece di limitare
’analisi, secondo un opportuno criterio di proporzionalita, ai soli interventi di maggiore
rilevanza socio-economico» .

Lo stesso Consiglio di Stato osserva, altresi, che le criticita piu evidenti dell’AIR non
sono tanto da ricercare nelle carenze, pur sussistenti, insite nella disciplina ma soprattutto
nelle mancanze che si riscontrano in fase di «attuazione pratica», in alcuni casi
riconducibili a vere e proprie «resistenze culturali». Su tutte, pero, il Consiglio di Stato
segnala il principale fattore che impedisce la realizzazione dell’interesse pubblico alla
qualita della regolazione ovvero la circostanza che quest’ultimo non sia «sostenuto da
una specifica volonta politica», mostrandosi recessivo, «nel concreto sviluppo delle
dinamiche istituzionali e amministrative, di fronte agli altri interessi di settore, dotati di

ben maggiore capacita di penetrazione ed affermazione sul piano politico ed

amministrativo»""".

AIR e VIR sono state oggetto di alcune riforme, “quanto alla VIR, la riforma mirava ad
aumentare l'autonomia e la responsabilita delle singole amministrazioni, chiamate a
definire, con periodicita quinquennale, un piano di valutazione della regolamentazione
(aggiornabile annualmente) in cui individuare gli atti, anche collegati tra loro, da

sottoporre a verifica, anche sulla base della rilevanza degli impatti prodotti. Si intendeva

0 Cfr. F. DAL CANTO, Tendenze della normazione, crisi del Parlamento e possibili prospettive, in M.
MALVICINI (a cura di), cit., p. 49.
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cosi introdurre un modello di valutazione ex post coerente con quello definito dalla
Commissione europea con la comunicazione COM(2012)746 «EU Regulatory Fitness»,
in base al quale la valutazione riguarda aree di regolazione e conseguenti gruppi di atti
normativi collegati che disciplinano una stessa materia. Inoltre, la nuova disciplina
intendeva eliminare definitivamente, anche a livello regolamentare, I’obbligo di svolgere
la VIR con cadenza biennale (coerentemente all’abrogazione della relativa norma
primaria operata dal decreto-legge n. 5 del 2012), visto che un’azione di verifica
presuppone un periodo temporale significativo per la rilevazione degli effetti prodotti, sia

per la complessita delle fasi iniziali di implementazione di molte norme, sia per la

necessita di tempi adeguati per la relativa messa a regime”zgl. Importante & anche
I’oggetto della VIR che non risulta pitu unicamente ancorato ai provvedimenti sottoposti
ad AIR, ma anche una serie di piu atti normativi strettamente interconnessi tra loro.

Nonostante questi ostacoli, piu 0 meno intrinsechi alla valutazione di impatto della
regolazione stessa, si ricorda che non bisogna essere scoraggiati e rinunciare
all’applicazione di tale strumento, in quanto, lo stesso rappresenta un fulcro importante,

poiché “serve a verificare il raggiungimento degli obiettivi previsti dal legislatore ¢ a

) . . T 282
stimare costi e benefici per cittadini e imprese”

Come gia brevemente tratteggiato nei capitoli precedenti, esistono due grandi
metodologie che permettono di valutare gli effetti di una politica: il metodo

®Letr. s, MARCI, Il nuovo regolamento in materia di AIR, VIR e consultazioni, Senato Della Repubblica —
Servizio Servizio per la qualita degli atti normativi, Dossier 26, dicembre 2017, p. 9.
“Il nuovo regolamento introduce la programmazione dell'attivita di verifica dell’impatto della
regolamentazione (articolo 12), prevedendo che ogni amministrazione predisponga, sentito il DAGL, un
Piano biennale per la valutazione e la revisione della regolamentazione relativo agli atti normativi di
competenza in vigore su cui intende svolgere la VIR, nel quale devono rientrare le leggi di conversione dei
decreti-legge; gli atti normativi nei quali sono previste clausole valutative; gli atti normativi nei quali &
prevista I’adozione di disposizioni correttive o integrative.
L’individuazione degli atti da includere nel Piano biennale ¢ effettuata sulla base dei seguenti criteri:
a) rilevanza rispetto agli obiettivi perseguiti dalle politiche a cui gli atti si riferiscono;
b) significativita degli effetti, anche con riferimento alle previsioni delle relazioni AIR, ove
disponibili;
c) problemi e profili critici rilevati nell'attuazione;
d) modifiche nel contesto socio-economico di riferimento, incluse quelle derivanti dal progresso
tecnologico e scientifico.
Prima dell’adozione, il Piano biennale é sottoposto a consultazione, mediante pubblicazione sul sito
dell'amministrazione per almeno 4 settimane”.

22 Cfr. SENATO DELLA REPUBBLICA — UFFICIO VALUTAZIONE IMPATTO, L 'incompiuta. La valutazione degli
atti normativi in Italia: criticita, prospettive e buone pratiche, Focus, Aprile 2018, p. 2.
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sperimentale283 (con I’applicazione del c.d. controfattuale284) ed i metodi non sperimentali

(che permettono una mera ricostruzione del controfattuale)zss. Tali metodologie non sono
tra di loro escludenti: al contrario, esse possono essere utilizzate in via complementare.
Si illustreranno tali metodologie nei paragrafi successivi: prima di affrontare tali
specificazioni, tuttavia, ¢ bene sottolineare che “nella letteratura valutativa italiana ed
europea frequenti sono i riferimenti alla misurazione degli effetti (o impatti) delle
politiche pubbliche: la gran parte di questi riferimenti tuttavia ignora completamente la
logica controfattuale e fa uso di uno strumento alternativo, di piu facile uso e
comprensione: i cosiddetti indicatori di impatto. Con tale strumento sarebbe possibile
misurare gli effetti di una politica pubblica senza porsi seriamente il problema

o 286
dell’attribuzione causale” .

283 . . . . . -
“L’idea fondamentale alla base del metodo sperimetale scaturisce dalla sperimentazione clinica

utilizzata per testare 1’efficacia dei farmaci. Un gruppo di pazienti affetti da una patologia viene suddiviso
in due gruppi mediante sorteggio: ad un gruppo (detto «sperimentale») viene somministrato il farmaco,
all’altro (detto «di controllo») una sostanza inerte con le stesse caratteristiche organolettiche del farmaco,
il c.d. placebo”. Alla luce di tale considerazione, il gruppo di controllo altro non rappresenta che la nostra
situazione controfattuale.

Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 159.
2 “Quella che qui definiamo come «valutazione degli effetti di una politica, condotta con un approccio

controfattuale» € infatti un tipo di valutazione particolare, almeno per due motivi. Innanzitutto, perché pone
al centro dell’attenzione il problema dell’attribuzione di causalita, cio¢ dell’identificazione del contributo
netto dato da un’azione pubblica ai cambiamenti eventualmente osservati tra i destinatari dell’azione. In
questo approccio, I’analisi ha dunque lo scopo di «isolare» tale contributo dall’influenza di altri fattori che
insistono sullo stesso fenomeno.

In secondo luogo, la peculiarita di questo approccio sta nel tentativo di ancorare la misurazione di tale
contributo netto ai dati empirici ottenibili da fonti esistenti o raccolti ad hoc, riconoscendo percio
esplicitamente i limiti alla valutabilita delle politiche connessi alla disponibilita di dati. Questa scelta
costringe il valutatore a mettere sempre in chiaro quali effetti sono stimabili con i dati disponibili mediante
I’applicazione di quali metodi”.

Cfr. M. SisTI1, Valutazione e governance pubblica, cit., p. 16,

2y realta, pit che di una dicotomia, si tratta di un continuum che va da un estremo dove troviamo il trial
randomizzato classico con perfect compliance, all’estremo opposto, dove troviamo i casi in cui ci si basa
su dati osservazionali che devono supportare ipotesi non osservazionali che devono supportare ipotesi non-
testabili molto forti”.

Cfr. A. MARTINI (a cura di), Quale “valutazione” per quale ‘“politica”?, Strumenti n. 1, Ufficio

Valutazione Impatto — Senato della Repubblica, Luglio 2017, p. 6.
0 cr. A MARTINI, M. SIsTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 298. In tale monografia,

i due autori si dimostrano molto scettici in merito agli indicatori di impatto, esprimendo dubbi sull’uso di
tali strumenti.

“L’ostacolo che si incontra sta nel fatto che la valutazione degli effetti di una politica deve affrontare uno dei
problemi cognitivi piu difficili: attribuzione causale. Si tratta di attribuire a una specifica azione pubblica il
merito — 0 meglio, la parte di merito che essa ha determinato — nei miglioramenti osservati, o nei peggioramenti
evitati, del fenomeno che intende modificare”.

Cfr. U. TRIVELLATO, op. cit., p. 3.
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34.1 Il controfattuale e I’applicazione del metodo sperimentale

Con il termine controfattuale, si indica “cid che sarebbe accaduto in assenza di

intervento™". Si tratta, dunque, di una situazione del tutto ipotetica, che non si puo
effettivamente osservare ma solo immaginare, ricostruire: non si avra mai, quindi, la
certezza assoluta sugli effetti di una politica, ma il valutatore deve cercare di raggiungere
una ragionevole approssimazione degli stessi. “L’approccio controfattuale alla
valutazione degli effetti delle politiche pubbliche si propone di verificare la capacita di
una politica pubblica di modificare nella direzione desiderata i comportamenti o le
condizioni di una determinata popolazione di destinatari, ovvero di determinare in quale

misura ’intervento — piuttosto che altri fattori — abbia contribuito al raggiungimento di

. ,,288
un certo risultato
Secondo il metodo controfattuale, quindi, I’effetto di una politica ¢ rappresentato dalla
“differenza tra quanto ¢ accaduto dopo I’implementazione di quella politica (fattuale) e

quanto sarebbe accaduto se quella stessa politica non fosse stata realizzata

(controfattuale)”zsg. Si & detto, tuttavia, che la situazione controfattuale non puo essere
osservata, quindi, per ottenere quella ragionevole approssimazione degli effetti alla quale
si & poco fa accennato, il valutatore della politica pubblica dovra sostituire tale situazione
con un valore osservabile e che si avvicini il piu possibile a quanto sarebbe accaduto a

guei determinati soggetti se non fosse stata varata la politica in esame.

#1Chr. A MARTINI, M. SIsTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 36.

8 cfr. G. STRADA, A. MARTINI, L approccio controfattuale alla valutazione degli effetti delle politiche
pubbliche, 2010, p. 1, in http://valutazioneinvestimenti.formez.it/content/valutazione-effetti-politica-

regionale-un-rapporto-ricerca-raccolti-diversi-approcci.
2 cr. A MARTINI, M. SIsTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 36.

A tal proposito si vedano altresi A. MARTINI (a cura di), Quale “valutazione” per quale “politica”?, Cit.;
e B. ROMANO, A. MARTINI (a cura di), op. cit..

“In altre parole, 1’analisi deve valutare se le risorse pubbliche hanno finanziato azioni che il mercato (qui
inteso come insieme dei soggetti destinatari) avrebbe comunque realizzato o attivato (in questo caso
I’intervento non avrebbe avuto un effetto addizionale), oppure se, in assenza dell'intervento, la situazione
ex ante sarebbe rimasta invariata (caso di completa addizionalita), o il mercato avrebbe realizzato soltanto
parzialmente quanto previsto dagli interventi regolamentari (caso di addizionalita parziale)”.

“Per misurare correttamente 1’effetto della politica dobbiamo considerare le variazioni della variabile di
risultato registrate nel tempo o nello spazio attribuibili esclusivamente al provvedimento normativo,
escludendo quindi le variazioni della stessa variabile attribuibili ad altri fattori intervenuti ed indipendenti
dal provvedimento stesso e in generale dall’intervento della politica”.

Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,
Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 179.
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Alla luce di quanto illustrato sinora, quindi, il controfattuale presenta similitudini e
differenze rispetto alla sperimentazione clinica. La similitudine e costituita dalle modalita
di costruzione dei due gruppi: in entrambi i casi — ambito clinico e valutazione delle
politiche — essi sono randomizzati, cioe composti in modo casuale”™. La

randomizzazione, infatti, e garanzia della costruzione di due gruppi statisticamente

. .291 . . . . .. . .
equivalenti . Per quanto concerne le differenze, invece, in ambito clinico si parla di

0 «Nella pratica medica si parla di Randomized Controlled Trials (RCT). La parola controlled sottolinea
come il valutatore abbia il controllo del processo di selezione, cioé possa intervenire «manipolando» il
processo che determina quale persona sia sottoposta al trattamento e quale no. Ma il valutatore non esercita
questo controllo scegliendo i due gruppi secondo le proprie preferenze, simpatie o altri criteri mirati, bensi
designandoli mediante sorteggio”.

Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 160.

Si veda altresi A. MARTINI, Il metodo sperimentale: un punto di riferimento per la valutazione degli effetti,
in Valutare gli effetti delle politiche pubbliche. Metodi e applicazioni al caso italiano, Formez, Roma,
aprile 2006, p. 51 e ss.

E tuttavia bene sottolineare che la randomizzazione ha, all’interno della letteratura economica, un ruolo
limitato. Per approfondimenti su tale limitata importanza, si veda R. COLAIzzO, M. LETTA, P.
MONTALBANO, Analisi fattuale e controfattuale dell’efficacia delle politiche di valorizzazione culturale
per lattrazione turistica: il caso Puglia, in Economia della Cultura, Rivista trimestrale dell’ Associazione

per I’Economia della Cultura, n. 4/2018, p. 491-508.
29 . . .. . . . . . . .
" “La randomizzazione elimina la distorsione da selezione, anzi la previene, in quanto nessuno dei

«pazienti» sceglie a quale gruppo appartenere. In termini formali, la randomizzazione garantisce che il
risultato potenziale da non trattato abbia la stessa media nei due gruppi. Questo perché i due gruppi sono
formati a caso, quindi non tenendo conto del valore del risultato potenziale™.

Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 160.

Esistono diverse tipologie di studi randomizzati: la scelta di uno piuttosto che un altro varia in base alla
tipologia di politica pubblica da valutare e il tipo di domanda che ci & posta. Per quanto riguarda la tipologia
di politica, I’attivita di randomizzazione, infatti, viene svolta in maniera diversa a seconda se si tratta di una
politica gia a regime oppure di un test a scala ridotta. E senza dubbio, infatti, pit semplice superare gli
ostacoli che si presentano qualora si valuti una politica “pilota” piuttosto che valutare quei casi nei quali la
randomizzazione va inserita in una routine consolidata da una politica in essere. “Nel caso di interventi
dimostrativi, ottenere la collaborazione degli operatori nella gestione dell’esperimento & piu facile, in
quanto ¢ chiaro fin dall’inizio che la randomizzazione ¢ una parte fondamentale dell’intervento”. Quanto
illustrato, tuttavia, non deve trarre in inganno il lettore: la valutazionedegli interventi pilota, infatti, presenta
lo svantaggio di rifereirsi a situazioni “artefatte”. L applicazione di interventi su larga scala presenta delle
difficolta diverse e pit ampie della situazione pilota, che rappresenta, quindi, una sorta di esperimento in
“ambiente protetto”.

Altra differenza é dovuta alla complessita della politica da analizzare: la situazione piu semplice & quando
occorre valutare 1’effetto di un trattamento rispetto alla sua assenza, ma non mancano le situazioni nelle
quali valutare gli effetti differenziali tra provvedimenti alternativi o occorre scomporre gli effetti dei diversi
trattamenti. “Un primo caso di complessita si ha quando siano possibili trattamenti alternativi e lo scopo
della valutazione sia quello di stimare gli effetti differenziali dei trattamenti alternativi rispetto allo status
quo. In altre parole, il policy maker vuole sapere se il trattamento A sia piu efficace del trattamento B nel
modificare una certa situazione. Rispondere a questa domanda richiede una randomizzaizone a tre vie, dove
un terzo circa dei soggetti aventi diritto e assegnato al gruppo di controllo, un terzo al Trattamento A e un
terzo al Trattamento B. Un altro tipo di disegno complesso ¢ quello in cui si tenta di capire I’effetto di
trattamenti multipli e di identificare gli effetti di ciascuna componente”. In tali casi, bisogna ricorrere ad un
disegno fattoriale: tale sistema non é di facile traduzione operativa sul campo, soprattutto qualora nei casi
di trattamenti continui.
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doppio cieco, in quanto né il medico né il paziente conoscono il gruppo di riferimento,
mentre tale caratteristica non e riproducibile qualora si valuti una politica: il soggetto del
gruppo di controllo, infatti, € consapevole di non essere soggetto destinatario del
provvedimento sotto esame e quindi, € consapevole, ad esempio di non poter usufruire di
un determinato servizio.

A partire dagli anni 70, la metodologia sperimentale si ¢ soprattutto diffusa negli Stati
.,.292 : . . . .

Uniti ~, anche se, negli anni ’90, inizia ad essere utilizzato anche in Canada, Regno
., 293 . . . . . .

Unito , Francia, Europa Settentrionale nonché, grazie alla spinta della Banca Mondiale,

anche nei Paesi in Via di Svilupp0294. Per quanto riguarda il Bel Paese, come gia

Altra questione legata alla randomizzazione ¢ la scelta della dimensione dei gruppi e se debba essere la
stessa sia per il gruppo sperimentale che per quello di controllo. Oltre a ci0, occorre altresi considerare che
non sempre gli effetti dell’intervento si hanno su singoli individui ma, a volte, gli effetti ricadono su gruppi.
Per quanto riguarda le questioni legate alla numerosita dei due gruppi, le tecniche utilizzate sono quelle
tipiche del campo statistico, ma non verranno approfondite in qunto non oggetto della presente trattazione.
Per quanto concerne ’obiettivo della presente trattazione, é sufficiente sapere che, nei limiti del budget
pensato per la valutazione, sarebbe meglio avere dei gruppi il pit numerosi possibili.Appare utile
accennare, invece, al fatto che la randomizzazione dei gruppi pud avvenire principalemnte in due casi:
qualora i destinatari dell’intervento siano dei gruppi, quindi anche la variabile-risultato viene esplicitata
unicamente per il collettivo e non il singolo, e qualora il trattamento sia erogato al singolo ma, per questioni
legali o organizzative, occorre coinvolgere il gruppo intero. “Il problema di fondo ¢ lo stesso in entrambe
le situazioni: la numerosita dei gruppi € inferiore, talvolta molto inferiore, a quella degli individui in essi
raggruppati”.

Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 173-179.

“Entrambi i gruppi — gli esposti e i non esposti all’intervento — devono essere sufficientemente numerosi.
Infatti, la scelta casuale da luogo a due gruppi che per effetto del caso possono risultare diversi. L’unico
modo per mantenere entro margini accettabili tali differenze dovute al caso € disporre di un adeguato
numero di soggetti in entrambi i gruppi. Sono disponibili semplici regole statistiche per determinare la
numerosita dei due gruppi”.

Cfr. E. RETTORE, op. cit., p. 7.

2% “Negli Stati Uniti I’approccio sperimentale ¢ ampiamente utilizzato dagli anni *70 per valutare gli effetti
di specifiche politiche pubbliche, nei settori della formazione professionale, dell’istruzione, delle politiche
attive del lavoro e dei servizi per I’'impiego, delle politiche abitative e soprattutto per i programmi di
assistenza economica (welfare programs). Esiste un’ampia letteratura che passa in rassegna questa
esperienza”.

Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 163.

Scendendo maggiormente nel dettaglio, la prima applicazione del modello controfattuale su larga scala &
rappresentata dalla National Supported Work Demonstration, che mirava a valutare ’efficiacia di una
politica per il reinserimento lavorativo. Tale esperimento é stato accompagnato, sin dalla progettazione, da
una valutazione di fattibilita e di efficacia. Tali valutazioni hanno preso in considerazione diverse
sfaccettature dell’intervento, considerando quesiti che andavano ben al di 12 della “semplice” valutazione
degli effetti.

2% “L’esempio piu rilevante ¢ I’"Employement Retention and Advancement Demonstration (ERA), un
intervento dimostrativo di una politica mirata a persone ai margini del mercato del lavoro, per aiutarle non
solo a trovare un’occupazione, ma anche a mantenerla (tetention) e a favorirne 1’avanzamento retributivo
(advancement). Questi obiettivi sono perseguiti mediante due strumenti: 1’assistenza personalizzata prestata
da un case manager e I’erogazione di incentivi monetari condizionati al mantenimento di un’occupazione”.
Cfr. A. MARTINI, M. SIsTl, ivi, 2009, p. 170.

294 - .. . . .
Ne costitisce un esempio il programma Progresa lanciato in Messico nel 1997.
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anticipato, tale metodologia € quasi inesistente. L’importanza di tale metodologia ¢

sottolineata anche dal movimento ispirato all’evidence-based policy, del quale si €

: 295
accennato In precedenza .
“Una volta formulata la domanda di valutazione (effetto su cosa e di cosa), si presenta la

questione piu difficile: come stabilire se esiste un nesso causale fra il trattamento e i

cambiamenti nella condizione/comportamento rappresentato dalla variabile-risultato™"".
“In generale, le dimensioni su cui operano gli interventi pubblici possono essere piu di
una. Quando si utilizza 1’approccio controfattuale, si effettua pit 0 meno esplicitamente
un’operazione di concentrazione del valore dell’intervento sulle variabili-risultato che

andranno a costituire 1’oggetto di analisi. E importante tenere a mente che non si terra

2% Appare qui utile ricordare che “Il movimento culturale ispirato all’evidence-based policy si fonda sulla
convinzione che, sebbene queste condizioni costitutive dei processi decisionali non siano interamente
eliminabili, sia comunque possibile migliorare la qualita del dibattito pubblico, aiutando gli attori che vi
prendono parte ad utilizzare in modo non strumentale, nella costruzione delle loro argomentazioni, le
evidenze prodotte dalla comunita scientifica”.

Cfr. D. AzzoLINI, M. SISTI, Evidence-Based Policy e Attivita Legislativa. Cosa c¢’é di nuovo?, in M.

MALVICINI (a cura di), cit., p. 160.

20 Cfr. A MARTINI, M. SIsTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 141.

“I1 primo passo che si deve compiere sulla strada della valutazione delle politiche: occorre chiedersi quali
sono le caratteristiche osservabili della popolazione su cui la politica interviene, che meglio sembrano
rappresentare i comportamenti o le condizioni che la politica intende modificare.

La risposta a questa domanda non & né semplice, né univoca, e spesso non la si puo dare una volta per tutte,
ma occorre procedere per approssimazioni successive. Tuttavia questo €, con tutte le sue incertezze, un
passaggio obbligato. Detto in termini piu semplici e brutali: se I’obiettivo della politica ¢ modificare
qualcosa, questo qualcosa deve essere definito in termini tali da poter essere misurabile. Si tratta di
individuare delle «variabili-risultato» (in inglese outcome variables) che rappresentino, nel modo migliore
possibile, il problema che la politica intende affrontare. Si & usato il plurale non a caso: un singolo problema
di policy puo infatti essere rappresentato da piu variabili-risultato”.

Cfr. A. MARTINI, M.SISTI, L approccio controfattuale alla valutazione degli effetti delle politiche, Cit., p.
41.

“Come ho anticipato, il problema cognitivo consiste nell’attribuire alla politica, in senso causale, i
cambiamenti osservati nella condizione e/o nel comportamento dei destinatari. Gli interrogativi che si
pongono sono del seguente tenore: il miglioramento osservato & merito della politica o si sarebbe verificato
comunque? il peggioramento osservato sarebbe stato piu grave in assenza della politica oppure no? E non
sono interrogativi banali. Vi sono molte ragioni che concorrono a rendere difficile la risposta.

(a) Contemporaneamente alla messa in atto di una politica, i processi spontanei, tra i quali quelli che
la politica intende modificare, continuano a fluire: e possono fluire in maniera diversa per
destinatari e non destinatari della politica.

(b) In generale, poi, i soggetti — persone, famiglie, imprese — destinatari della politica, e in molte
circostanze anche i non destinatari, reagiscono alla messa in opera della politica comportandosi in
modo diverso da come si sarebbero comportati in sua assenza (al di |4, naturalmente, della reazione
di interesse: la risposta dei destinatari al trattamento).

(c) Ancora, molte politiche sono poste in essere a scale «locali» (regionali, provinciali, comunali,
delle singole agenzie o centri che le erogano), e si caratterizzano quindi per i diversi contesti e per
le specifiche modalita di realizzazione. A contesti diversi ed a protocolli applicativi diversi
corrispondono in generale esiti diversi”.

Cfr. U. TRIVELLATO, op. cit., p. 5.
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conto di altre eventuali dimensioni, o criteri di valutazione diversi, da quelli rappresentati

dalle variabili-risultato. Il valore dell’intervento ¢ tanto maggiore quanto piu grande ¢

} . 297
P’effetto stimato sulle variabili scelte” .

Oltre a quanto appena illustrato, il valutatore deve tenere conto di due fattori: la dinamica

spontanea298 e l’autoselezionezgg, che la letteratura individua come le minacce alla validita
della stima degli effetti.

Quanto concerne I’individuazione degli effetti della politica, la letteratura & vastissima:
dal punto di vista economico classico si vedano Heckman, La Londe e Smith, dal punto
di vista economico ma “meno convenzionale”, si citano Angrist e Pischke, dal punto di
vista statistico, i riferimenti sono Imbens e Wooldridge, mentre dal punto di vista
sociologico si hanno Mohr, Shadish, Cook, Campbell, Winship e Morgan.

Una delle tecniche statistiche™" piu utilizzate e costituita dal modello di Rubin o
approccio dei risultati potenziali, formalizzato da Don Rubin da Paul Holland nel 1986.

Tale modello consente di definire ’effetto del trattamento come differenza tra i risultati

. 1.301 e . . .
potenziali” . Nell’utilizzare tale metodologia, occorrera prestare attenzione a due

21 Cfr. G. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, op. cit., p. 29.

2 Con il termine dinamica spontanea, si intende la naturale evoluzione del fenomeno nel tempo.
Per approfondimenti, A. MARTINI, M. SisTI, | confronti spazio-temporali con dati non sperimentali e le
minacce alla loro validita, in Valutare gli effetti delle politiche pubbliche. Metodi e applicazioni al caso

italiano, Formez, Roma, aprile 2006, p. 81 e ss.
299 . . . C o . . .
Con I’autoselezione si intende il fatto che gli individui facciano una scelta razionale tra le varie

alternative, in base al proprio libero arbitrio, facendosi influenzare da preferenze, motivazioni ed
aspirazioni.

* Comesie gia avuto modo di accennare nella prima parte della presente trattazione, le indagini statistiche
possono rivestire un ruolo fondamentale nelle valutazioni di impatto della regolazione. Volendo
generalizzare, senza entrare nel merito delle diverse tecniche — alcune delle quali saranno trattate nelle
pagine seguenti — appare utile ricordare che, le fasi che compongono un’indagine statistica sono cinque: la
predisposizione del piano di indagine, la rilevazione dei dati, la classificazione e codifica dei dati,
I’elaborazione dei dati ed infine I’interpretazione dei risultati. Oltre a ci0, appare utile accennare, senza
entrare nello specifico, che un’indagine statistica potrebbe essere svolta utilizzando tecniche di
campionamento probabilistico (campionamento casuale, campionamento stratificato, campionamento a due
— 0 piu — stadi ed infine campionamento a grappoli) o non probailistico (campionamento accidentale e
campionamento a valanga o a “palla di neve”).

Pe approfondimenti relativamente alle diverse fasi nonché alle diverse tecniche di indagine, si consiglia
PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,
Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 133 e ss..

**! Tralasciando la formula matematica, 1’effetto sull’individuo -iesimo sara dato dalla differenza tra i
risultati potenziali. “E fondamentale riconoscere che I’effetto di un trattamento per il singolo individuo
resta per definizione non osservabile. Nessuna strategia di identificazione € possibile a livello individuale.
A certe condizioni ¢ pero possibile identificare I’effetto medio nella popolazione o in
alcunesottopopolazioni di interesse”.

Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 151.
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problematiche: quella della distorsione nella selezione™ e quella da dinamica spontanea.
Tali problematiche, tuttavia, non saranno oggetto di approfondimenti, in quanto non
attinenti alla presente trattazione.

Molto piu interessanti, invece, sono le modalita di identificazione degli effetti. Le

tecniche per raggiungere tale obiettivo sono prevalentemente due: la strategia basata sul

confronto trattati/non trattati’ e quella basata sul confronto pre/post304. La prima
strategia presentata “presuppone che:

a) esistano individui non trattati, cioe la politica non sia di tipo universale;

b) i dati sulla variabile-risultato™ siano stati raccolti anche per i non trattati;

c) i dati relativi ai non trattati siano sufficienti a ricostruire la situazione

,,306
controfattuale

% Nonostante la distorsione da selezione (selection bias) non sia oggetto di approfondimento, si € gia visto,
come tale problematica possa essere risolta attraverso la randomizzazione. Appare comunque utile definire
in questa sede cosa si intenda con distorsione da selezione “ovvero la sistematica differenza tra gruppo di
trattamento e gruppo di controllo che rende impossibile la comparazione dei rispettivi risultati”.

Cfr. R. CoLAIZZO, M. LETTA, P. MONTALBANO, op. Cit., p. 496.

Per ulteriori approfondimenti si consiglia U. TRIVELLATO, op. cit., p. 10 e ss.

*“Una precondizione per effettuare confronti fra trattati e non trattati ¢ (ovviamente) che sia direttamente
osservabile chi & stato trattato e chi non é stato trattato (nel caso piu semplice di variabile-trattamento
dicotomica), oppure che sia possibile misurare a quale intensita di trattamento ciascuno dei soggetti €
esposto”.

Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 301.

304 .y TS . . . .
Come gia brevemente accennato, ma ora sara di piu facile compresnione, tale tecnica richiede che la
politica di riferimento abbia dei confini spaziali e temporali ben definiti.

% Con il termine variabile-risultato si intende la dimensione misurabile, sulla quale valutare gli effetti.
Tale grandezza deve essere caratterizzata da concretezza ed essere collegata all’intervento adottato. “Si
consiglia a questo fine di redigere un elenco delle possibili variabili di interesse, che esprimano le
dimensioni del problema sulle quali la politica vorrebbe incidere, mettendo a fianco di ogni variabile la
direzione del cambiamento desiderato. Per ogni variabile individuata & necessario esplicitare i meccanismi
causali che (idealmente) possono legare il cambiamento auspicato in tale variabile alle attivita svolte
nell’ambito dell’intervento in questione. Occorre cié domandarsi: «E ragionevole attendersi un aumento (0
una diminuzione) di questa variabile in seguito alla realizzazione di tale attivitd? In che modo dovrebbe
avvenire tale aumento? Secondo quale specifico meccanismo?» Se il legame individuato € debole e poco
convincente, o la catena dei nessi causali ipotizzati troppo lunga, € consigliabile scartare la relativa
variabile-risultato”.

“La conclusione ¢ che occorre essere molto realistici nell’individuazione delle variabili-risultato e
trattenersi dal cercare la prova scientifica di nessi causali poco credibili o indimostrabili. Le risorse sempre
scarse per la valutazione vanno concentrate sulle dimensioni realisticamente «aggredibili» dall’intervento,
rispetto alle quali la presenza o I’assenza di un effetto possa essere verificata con gli strumenti analitici a
disposizione”.

Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 300-301.

% Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, 2009, p. 156.
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Fondamentale, in questa strategia, ¢ I’assunto che quanto rilevato per i non trattati
corrisponda a quello che sarebbe accaduto in assenza dell’intervento normativo: tale
assunto non puo essere verificato, ma ne puo essere solo valutata a plausibilita.
La seconda strategia considera come controfattuale la situazione vigente prima
dell’intervento normativo. In altre parole, quindi, “presuppone che:

a) lavariabile-risultato sia ripetibile nel tempo;

b) i dati sulla variabile-risultato siano stati raccolti anche prima del trattamento;

e ) D . o ,,307
C) idatipre-trattamento siano sufficienti a ricostruire la situazione controfattuale” .
Alla base di tale strategia, quindi, I’ipotesi che non si verifichi alcuna dinamica spontanea.

Il metodo controfattuale non & adatto a valutare tutte le tipologie di politiche: sono da
.. . e . .308 . .. e . . . .
escludersi, infatti, le politiche universali™ , i casi in cui vi siano questioni etiche e
e 309 . . - T .
politiche™ ", nonché quelle situazioni nelle quali é difficoltoso ottenere la collaborazione

: 310 - : < 1 : o
degli operatori ~ . “Lungimiranza, pazienza e volonta di sperimentare da parte dei policy
makers sono quindi i veri presupposti per I’applicabilita del metodo sperimentale: le

difficolta tecniche e le obiezioni di tipo etico sono in varia maniera superabili e in molte

et A MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 157.

308 . N . - . .. .
Il metodo sperimentale pud essere applicato solo alle politiche a copertura parziale. Tale limite, tuttavia,
potrebbe essere aggirato ed attenuato attraverso la gia citata randomizzazione a gruppi o ad aree, anche sg,
si ricorda che, la randomizzazione per la costruzione del controfattuale non & sempre percorribile (la politica
pubblica deve essere ben definita nel tempo e nello spazio ed i beneficiari devono essere chiari e ben
individuabili). “Nel campo dell’istruzione, della formazione al lavoro, della sanita, dell’assistenza sociale,
delle politiche del lavoro e delle politiche industriali, numerosissimi sono gli esempi di interventi pubblici
che consentono I’utilizzo del metodo sperimentale”.
Cfr. A. MARTINI, M. SIsTI, ivi, p. 180.

A volte, a bloccare 1’utilizzo del metodo sperimentale, non sono le caratteristiche della politica, ma bensi
questioni etiche o politiche. Dei due aspetti, quello piu stringente e complicato ¢ I’aspetto etico. “Molti
infatti ritengono eticamente inaccettabile escludere alcuni individui dalla fruizione di un servizio, da cui
potrebbero (forse) trarre qualche beneficio, al solo scopo di accumulare conoscenza collettiva sull’efficacia
del servizio stesso. Altri ritengono questo sacrificio individuale accettabile, soprattutto alla luce del fatto
che I'utilita stessa del servizio € in dubbio: se non esistesse questo dubbio sull’efficacia del servizio, non ci
sarebbe ragione di proporne la valutazione degli effetti”.

Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 180.

Per quanto riguarda i limiti legali, essi si manifestano quando 1’erogazione di un servizio sia prevista dalla
normativa vigente. Negli Stati Uniti, pero, tale limite pud essere superato in quanto vi € la possibilita di
emanare delle esenzioni legislative a scopo di valutazione.

A questo punto, pero, il problema potrebbe mutare e assumere la definizione di problema politico.
Dilemmi etici e politici vengono facilmente superati nel caso della valutazione di progetti pilota, a scala
ridotta.

310 . . T .

Da non sottovalutare, per il successo del metodo sperimentale, la necessita di ottenere collaborazione da
parte degli operatori: gli stessi, infatti, sono avversi alla randomizzazione stessa, in quanto, 1’esclusione di
alcuni soggetti dal servizio provocherebbe dei malumori da parte dei soggetti esclusi che verrebbero
riversati sugli operatori stessi. Tale avversione viene superata, invece, nel caso di progetti pilota, in quanto
la randomizzazione stessa & parte integrante e fondamentale dello stesso.
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situazioni non sorgono nemmeno™ . Oltre a quanto illustrato sinora, un altro limite
molto importante del metodo sperimentale e rappresentato dalla scarsa generalizzabilita
dei risultati: come gia accennato, infatti, tale metodologia ben si adatta ai casi pilota, ma
gli stessi, a loro volta, costituiscono degli esperimenti “in ambiente protetto” e, dunque,
poco reali. Passando dunque da un’applicazione limitata ad una di larga scala, alcune

dinamiche potrebbero mutare, invalidando quanto ottenuto nella valutazione del test

pilotam. Ecco, dunque, che occorre distinguere tra due tipologie di validita: quella interna
e quella esterna. La prima tipologia di validita, cioé quella interna, e garantita attraverso
la randomizzazione, e sta ad indicare la valenza delle stime ottenute. La seconda tipologia
di validita, quella esterna, rappresenta la generalizzazione delle stime ed & appunto
I’anello debole del metodo sperimentale. “In particolare quando ottenute nell’ambito di

interventi realizzati per un periodo limitato di tempo e su scala ridotta, queste stime sono

311 . . . . . . . .

“Occorre prendere in considerazione il metodo sperimentale per la valutazione degli effetti solo quando
il soggetto titolare della politica pubblica non sia oggetto di forti pressioni a «realizzare tutto e subito»,
quando il problema da affrontare non sia considerato un’emergenza, ma soprattutto quando esista una reale
incertezza sulla capacita da parte di quella politica di produrre gli effetti desiderati (0 esista un’opinione
diffusa sui rischi che essa produca effetti indesiderati). Solo una reale incertezza giustifica i tempi di attesa
imposti tipicamente dalla conduzione di esperimenti sociali”.
Come si vedra meglio nel prossimo paragrafo, qualora tali condizioni non siano rispettate, il valutatore
dovra virare verso le tecniche non sperimentali: anche in questo caso, tuttavia, prima si decide di valutare
la politica e meglio €, in quanto si avranno piu tecniche tra le quali scegliere. “Il suggerimento € molto
semplice: includere il disegno di valutazione degli effetti quanto prima possibile nel ciclo di vita di una
politica pubblica, in modo da non perdere informazioni cruciali per I’utilizzabilita di tutti quei metodi che
richiedono informaizoni pre-intervento”. Oltre a cio, € importante avere a disposizione i dati sui non trattati.
“Se valutare gli effetti di una politica rappresenta davvero un interesse per i decisori pubblici e per la
collettivita, ¢ sempre possibile escogitare un modo per superare 1’indisponibilita momentanea delle
informaizoni occorrenti”.
Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 304-306.
Per quanto riguarda i metodi non sperimentali, tuttavia, appare d’uopo anticipare il fatto che parte della
letteratura degli anni *70 aveva ampiamente criticato 1’uso di studi non randomizzati (e quindi non
sperimentali) per stimare gli effetti causali degli interventi. In base a tale visione, quindi, solo il metodo
sperimentale permetterebbe di ottenere delle stime utili relativamente agli effetti della politica: tale
posizione, tuttavia, come si vedra meglio nel proseguo, & insostenibile. Per maggiori dettagli, si veda D. B.
RuBIN, Estimating causal effects of treatments in randomized and nonrandomized studies, in Journal of
Educational Psychology, Vol. 66, n. 5, 1974, p. 688-701.

-y riprova di cio, si pensi che Bezzi, nel 2003 sostiene che:- “Bench¢ il disegno sperimentale sia
contemplato in tutta la letteratura metodologica, non si puo nascondere la sua difficile realizzazione di fatto
quando si lavora nell’ambito delle scienze sociali. La ricerca sperimentale (...) presuppone infatti il
controllo ferreo della clausola ceteris paribus, realizzabile sostanzialmente (chiudendo almeno un occhio)
in piccoli gruppi e con esperimenti di laboratorio, di cui & lecito dubitare la riproducibilitd in un contesto
reale. (...) I disegni sperimentali sono essenzialmente dei modelli di studio finanziati e realizzati
probabilmente in ambiente universitario, e non dei modelli operativi finanziati e realizzati da committenti
impegnati in un programma reale (...) Una ricerca sperimentale pura sembra, in estrema sintesi, assai
difficilmente realizzabile”.

Cfr. C. BEzzl, Il disegno della ricerca valutativa, seconda edizione, Milano, Franco Angeli, 2003, p. 336-
340.
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difficili da generalizzare alla politica pubblica una volta andata a regime e implementata
su vasta scala. Gli effetti stimati su scala ridotta non tengono conto dei vincoli di tipo
macroeconomico che diventano evidenti quando I’intervento viene generalizzato. Inoltre,

I’implementazione su scala ridotta ¢ sempre piu facile dell’implementazione Su vasta

scala, perché richiede la mobilitazione di risorse piu limitate e circoscritte™
Un’ulteriore difficolta del metodo sperimentale ¢ mantenere confini ben definiti tra
gruppo sperimentale e gruppo di controllo. Tale difficolta, praticamente inesistente in
campo medico, rappresenta un grande problema negli esperimenti sociali: il fatto di
conoscere il proprio gruppo di appartenenza, infatti, potrebbe innescare degli
atteggiamenti di non partecipazione o partecipazione incompleta ed infine di cross-over,
cioé il fatto che qualcuno del gruppo di controllo riesca comunque ad usufruire del
servizio. Per ovviare a tali problematiche di non compliance, possono essere utilizzate
due strategie: quella di stimare semplicemente 1’effetto dell’offerta del servizio oppure
quella di ricorrere a procedure statistiche non sperimentali per “aggiustare” le stime.

Tali limiti sono ormai chiari e ben identificati anche dalla letteratura: “I’esperimento con
randomizzazione ¢ il piu solido disegno per valutare I’impatto degli interventi. Gli
esperimenti con randomizzazione hanno limiti di applicazione, tra cui quello di essere
utilizzabili solo per programmi a copertura parziale. Inoltre, il loro uso é ulteriormente

limitato da problemi pratici relativi all’ottenimento della collaborazione tra i vari attori e

. . . . . .,,314 - N N .
ai tempi e ai costi necessari a condurli”™ . Queste difficolta hanno fatto si che la rilevanza

pratica del modello sperimentale sia limitata anche negli Stati Uniti, dove, come gia

L e . .,.315
accennato, rappresenta una tecnica piu che rodata e gia utilizzata dagli anni *70

Bt A MARTINI, M. SISTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 182.

S Ccfr. P. H. Rossl, M. W. LIpsey, H. E. FREEMAN, Evaluation: A Systematic Approach, SAGE
Publications, 7th ed., 2003, p. 279.

Per ulteriori approfondimenti, si veda A. MARTINI, Il metodo sperimentale: un punto di riferimento per la
valutazione degli effetti, cit., p. 70 e ss..

315 C g e .. . s PR
Nonostante i limiti pratici e la forte concentrazione geografica del suo utilizzo, “dal punto di vista
metodologico il metodo sperimentale rappresenta un punto di riferimento importante per tutta la valutazione
degli effetti delle politiche pubbliche. Questo almeno per due ragioni. A livello didattico, I’illustrazione dei
risultati ottenuti da un esperimento con randomizzazione aiuta ad apprezzare 1’importanza pratica del
controfattuale e fa toccare con mano cosa concretamente significhi stimare 1’effetto di una politica come
differenza tra un valore osservato e un valore controfattuale. Ad un livello pit metodologico, le stime degli
effetti prodotte da un esperimento sociale rappresentano un benchmark, un termine di paragone, per le stime
ottenute mediante metodi non-sperimentali applicati alla stessa politica pubblica: un particolare metodo
non-sperimentale & considerato accettabile se riesce a produrre stime degli effetti simili a quelle prodotte
dall’esperimento stesso”.
Cfr. A. MARTINI, ivi, p. 54.
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3.4.2 Il metodo non sperimentale

Il metodo non sperimentale316 costituisce la seconda grande famiglia delle metodologie
di valutazione: in seguito ai limiti presentati nel paragrafo precedente, appare chiaro
come, molto spesso, per stimare gli effetti di una politica si dovra ricorrere a tali

. 317 . e . . . .
tecniche ™ . Come gia anticipato, tuttavia, I’utilizzo di metodologie non sperimentali non

esclude I’applicazione dell’approccio sperimenta16318. L’approccio sperimentale,
nell’elaborazione del controfattuale, costituisce un punto di riferimento in quanto si basa
su assunti attendibili, mentre le tecniche non sperimentali “si basano su assunti da
argomentare. Tuttavia, appare fuori luogo evidenziare la differenza tra disegni
sperimentali e disegni non sperimentali in termini di rigore metodologico. Il rigore entra
in gioco ogniqualvolta si vogliano stabilire nessi causali: non «metodi rigorosi versus

metodi non rigorosi», bensi utilizzo rigoroso del metodo adeguato a rispondere alle

319
domande poste” .

Come si vedra nel corso della trattazione, esistono diverse metodologie che rientrano tra
le tecniche non sperimentali: la scelta dell’una piuttosto che 1’altra dipende dalla
conoscenza che il valutatore ha del processo di selezione. “La principale distinzione ¢ fra

le situazioni in cui il processo di selezione é conosciuto, in quanto determinato da variabili

%% Nel 1966 Donand Campbell defini tali metodi con il nome di “quasi-sperimentali”.

I disegni statistici non sperimentali sono “disegni in cui I’insieme dei soggetti interessati dal provvedimento e
il campione di controllo non vengono scelti prima del provvedimento mediante procedimenti casuali (in questo
caso si tratterrebbe di disegni sperimentali), ma vengono assegnati a tali gruppi dopo I’intervento”.

Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,
Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 180.

T “Naturalmente non sempre una politica pubblica puo essere valutata seguendo 1’approccio sperimentale.
In molto casi I’estrazione casuale dei partecipanti all’intervento non € una strada percorribile. La comunita
scientifica ha dunque sviluppato diverse tecniche e strategie di ricerca per valutare gli effetti delle politiche
senza ricorrere necessariamente all’utilizzo di un gruppo di controllo. La sfida cognitiva alla quale si tenta
di rispondere resta pero la stessa: per capire se una politica funziona davvero, € necessario avere un’idea,
fondata empiricamente, di che cosa sarebbe successo se quella stessa politica hon avesse avuto luogo
(situazione controfattuale)”.

Cfr. D. AzzoLINI, M. SISTI, Evidence-Based Policy e Attivita Legislativa. Cosa c¢’é di nuovo?, in M.
MALVICINI (a cura di), cit., p. 162.

' “Va sottolineato come, anche in una situazione non-sperimentale, 1’effetto di una politica ¢ definito come
differenza tra una situazione fattuale e una controfattuale. Ma ora la situazione controfattuale non é piu
approssimabile mediante un gruppo di controllo scelto con una procedura di randomizzazione. Ora il valutatore
non pud manipolare nulla, si limita ad osservare quello che succede: il controfattuale andra approssimato
osservando cosa succede ad altri soggetti e/o in altri periodi di tempo. | dati generati nel corso dell’attuazione di
una politica sono detti «dati osservazionali» (dall’inglese observational data)”.

Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, | confronti spazio-temporali con dati non sperimentali e le minacce alla loro

validita, cit., p. 77-78.
et 6. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, op. cit., p. 44-45.
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osservabili, e le situazioni in cui la selezione € invece determinata da variabili

inosservabili™". In altre parole, quindi, avremo selezioni effettuate sulle osservabili e
selezioni e situazioni nelle quali, per identificare 1’effetto dell’intervento, occorrera fare
ricorso ad altre informazioni.

Prima di passare in rassegna le diverse tecniche non sperimentali, € possibile osservare
come esse si basino tutte sul ricorso ai c.d. dati osservazionali, che derivano

dall’osservazione dell’evoluzione degli eventi. Oltre a cio, tutte queste tecniche si basano

. . . . 321 \ 322 .
su un’ipotesi arbitraria” : tale assunto non potra essere testato . Alla luce di quanto
osservato, dunque, € possibile affermare che, anche in presenza di metodi non

sperimentali, non ci sarda mai una certezza nella determinazione dell’effetto della

politicagzg, ma un certo grado di arbitrarieta rimarra sempre324. Vi sono, tuttavia, delle
situazioni nelle quali la selezione non avviene in base a variabili osservabile ma bensi a
causa di un fattore esterno che influenza in maniera importante il processo di selezione
stessa, quindi, dovranno essere adottate delle soluzioni diverse che verranno illustrate alla

fine del presente paragrafo.

e A MARTINI, M. SISTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 185.

321 . . . c N e . . .- speps . .. N
Il livello di arbitrarieta si riduce man mano che aumentano i dati disponibili: avendo a disposizione piu

dati, infatti, sara possibile testare 1’assunto fatto.
322 . S \ D
“Nel caso del confronto pre-post, I’assunto necessario ad identificare 1’effetto ¢ che non ci sia dinamica

spontanea. Se questo assunto ¢ plausibile, altrettanto lo ¢ la stima dell’effetto ottenuta dalla differenza pre-
post. Raramente pero 1’assunto che non ci sia una dinamica spontanea e da considerarsi plausibile.

Nel caso del confronto trattati/non trattati 1’assunto necessario ad identificare I’effetto ¢ che non ci siano
differenze di partenza. Se questo assunto ¢ plausibile, altrettanto lo ¢ la stima dell’effetto ottenuta dalla
differenza trattati/non trattati. Quando si opera al di fuori di un contesto sperimentale, raramente pero
I’assunto che non cisno differenze di partenza ¢ plausibile”.

Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 186.

% Lreffetto della politica ¢ “la differenza tra il valore osservato nella variabile-risultato dopo I’attuazione della
politica e il valore che si sarebbe osservato senza la politica”.

Cfr. A. MARTINI, M.SISTI, L approccio controfattuale alla valutazione degli effetti delle politiche, Cit., p.
47.

% “Tale arbitrarieta decresce al crescere dei dati disponibili, ma sta di fatto che I’identificazione degli
effetti con dati osservazionali richiede sempre qualche assunto non testabile, che cioé non pud essere
sottoposto a verifica empirica”.

Cfr. G. STRADA, A. MARTINI, op. cit., p. 10, in http://valutazioneinvestimenti.formez.it/content/valutazione-
effetti-politica-regionale-un-rapporto-ricerca-raccolti-diversi-approcci.
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34.2.1 Il metodo differenza-nelle-differenze

La tecnica principe delle metodologie non sperimentali & il metodo differenza-nelle-

. 325 o . N . . . .
differenze ": essa ne costituisce la tecnica piu semplice e intuitiva, in quanto, permette

“di chiarire quali sono gli assunti necessari all’identificazione degli effetti in modo

intuitivo e trasparente, senza ricorrere a tecnicismi™". Nonostante si tratti di una tecnica
semplice, anche in questo caso, esistono due diverse applicazioni della stessa: la prima
consiste nel depurare le differenze osservate dalle distorsioni, la seconda, invece, richiede
la differenza tra risultato osservato e controfattuale. Per quanto riguarda la depurazione
delle differenze osservate dalle distorsioni, essa richiede una valutazione pre-post: tale
metodologia, infatti, richiede di osservare le differenze finali e quelle di partenza della
variabile-risultato, in altre parole, il calcolo delle differenze osservate prima e dopo
I’intervento. Avendo a disposizione le due differenze si procedera a sottrarre la differenza
di partenza (quella pre intervento) a quella finale (dopo I’intervento): il risultato sara la
stima dell’effetto della politica stessa. Senza entrare nel dettaglio, tramite tale
metodologia, grazie ad un’osservazione del trend delle differenze tra beneficiari e non

beneficiari, & possibile stimare la dinamica spontanea. Tale metodologia ben si presta alla

. . . 327 . . .
rappresentazione grafica delle diverse tendenze nel tempo™ . Qualora, invece, si voglia
calcolare la differenza tra osservato e controfattuale, occorre fare un’ipotesi su quale
sarebbe il valore del controfattuale stesso. “Un’ipotesi ¢ che si sarebbe osservato fra i

beneficiari lo stesso aumento assoluto che si & osservato fra gli esclusi, partendo pero dal

. . . . .,,328 . .
livello di partenza dei beneficiari”™ . Lo stesso ragionamento potrebbe essere applicato
anche all’aumento percentuale. Alla base della differenza tra osservato e controfattuale,
vi € D’ipotesi che le differenze tra i due gruppi siano costanti nel tempo: tale assunto,

tuttavia, non esclude che, anche in assenza di trattamento, i beneficiari avrebbero potuto

325 . . . . . . . . . "

Tale tecnica ha trovato ampia applicazione a partire dagli anni *90, soprattutto negli Stati Uniti, dove
I’approccio a tale metodologia ¢ favorito dalla struttura federale del Paese.
Per approfondimenti ulteriori, rispetto a quanto illustrato nel presente paragrafo, si vedano, A. MARTINI,
M. SisTI, | confronti spazio-temporali con dati non sperimentali e le minacce alla loro validita, cit., p. 84-
94; U. TRIVELLATO, op. Cit., p. 27 e ss.

0 cfr. A MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 188.

%" «La differenza tra i trend & interpretabile come effetto della politica pubblica. Se si guarda invece alle
distanze in verticale tra i due segmenti, si nota come esse aumentino fra il prima e il dopo. Anche qui la
differenza fra le due differenze é interpretabile come effetto della politica”.

Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 190.

= cfr. A MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 191.
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godere di alcuni effetti in base al meccanismo dell’autoselezione: “si dice in questo caso

che i beneficiari si sono autoselezionati non solo in base al livello della variabile-risultato,

ma anche sulla base del diverso trend di crescita™ .

Quale che sia la strada scelta per formalizzare il metodo differenza-nelle-differenze, alla
base di tutto vi € un’uguaglianza tra la dinamica spontanea tra i trattati ¢ la dinamica
spontanea osservata tra i non trattati. “Condizione necessaria affinché la differenza-nelle-
differenze identifichi I’effetto della politica ¢ quindi che la dinamica osservata fra i non
trattati coincida con quella che si sarebbe osservata fra i trattati. Quindi, che ci siano tra i

trattati e non trattati unicamente differenze nei livelli della variabile-risultato e non nei

trend”>,

Alla luce di quanto illustrato, appare chiara la differenza tra questa metodologia e quella
degli studi randomizzati (RCT): “la validita del metodo Diff-in-Diff’s poggia in modo
cruciale sulla correttezza dell’ipotesi di trend comune: in assenza dell’intervento oggetto
di valutazione, i due gruppi di unita — nel caso discusso qui, i due gruppi di ristoranti — si
muoverebbero lungo due traiettorie parallele. In un RCT, in assenza dell’intervento ¢

certo — per il modo in cui vengono selezionati! - che i due gruppi di unita si muoverebbero

: D 331
lungo due traiettorie coincidenti, non solo parallele”.

3.4.2.2  L’analisi di regressione
Un’altra tecnica appartenente al metodo non sperimentale ¢ costituita dall’analisi di
. . . 332 . . . ..
regressione, strumento assai caro all’econometria ed applicato in numerosi ambiti

disciplinari. Tale strumento sfrutta la rappresentazione cartesiana: “I’intuizione

fondamentale della regressione e nella retta che interpola la nuvola di punti con cui si

329

Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 192.
et A MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 193.
Slefr e RETTORE, op. cit., p. 12.

332 . . [N . . . ..

Si ricorda che ’econometria € quella scienza che testa le teorie economiche attraverso I’analisi delle
relazioni tra grandezze. “Il vantaggio di queste indagini ¢ quello della possibilita di generalizzazione ¢
quindi esportabilita, nonché della possibilitd di misurare le variabili. La robustezza dei risultati dipende
tuttavia non solo dalla validazione della singola variabile o dell’insieme, ma anche dalla corretta
imputazione dell’effetto regolatorio. E questa una questione assolutamente aperta dal punto di vista della
ricerca teorica. La necessita che tutte le variabili siano sufficientemente «pesate» gioca contro I’estensione
ad un alto numero di elementi di indagine. In caso di alta correlazione di variabili potrebbe non essere
possibile procedere all’analisi”.

Cfr. P. Rossl, op. cit., p. 90.
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rappresenta su un piano cartesiano la relazione fra due variabili”*>". Tale relazione &
rappresentata tramite un’equazione, all’interno della quale, I’effetto della politica ¢
rappresentato dal coefficiente angolare della retta stessa. senza entrare troppo nel
dettaglio in merito a tale equazione o al calcolo degli elementi che la compongono, € bene
sottolineare che il metodo della regressione € molto utilizzato durante la valutazione delle
politiche. Nonostante molto spesso venga utilizzato lo strumento dell’abbinamento
statistico, la regressione potrebbe rappresentare uno strumento utile per ridurre le
differenze di partenza tra trattati e non trattati. “La regressione mantiene un uso rilevante
nell’analisi dei dati prodotti con il metodo sperimentale, dove viene utilizzata per
eliminare le differenze residue fra gruppo di controllo e gruppo sperimentale e per

aumentare la precisione delle stime. La regressione pu0 essere utilizzata anche per

. . . . 334 . .
derivare le stime differenza-nelle-differenze e per evidenziare se e come I’effetto della

politica sia «eterogeneo», cioé si modifichi a seconda delle caratteristiche dei soggetti

trattati™>". Alla luce di quanto osservato, quindi, la regressione ¢ proprio 1’esempio nel
quale metodo sperimentale e non sperimentale convivono: 1’utilizzo della regressione
lineare multipla, infatti, & ampiamente utilizzato per ridurre le differenze di partenza nei
casi di esperimenti: essa, infatti, permette di eliminare le differenze tra i gruppi che

potrebbero esserci nonostante la randomizzazione (soprattutto se i gruppi sono ristretti) e

. . . 336 <y . .
di aumentare la precisione delle stime fatte . Oltre a cio, & bene ricordare che la politica

B A MARTINI, M. SISTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 201.

** Nel caso della differenza-nelle-differenze, occorre utilizzare un modello di regressione piu complesso,
che sappia rilevare le differenze nelle due dimensioni: quella del tempo e quella dei gruppi. Dal punto di
vista operativo, tale risultato si ottiene attraverso due metodi: il primo é rappresentato dal modello con
termine di interazione, mentre il secondo é costituito dalla regressione con variabile-dipendente espressa

come differenza prima.

3% Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 202-203.

336 . .. . - . . .

Per approfondimenti in merito all’utilizzo della tecnica della regressione quale strumento per ridurre le
differenze di partenza, si consiglia A. MARTINI, La regressione e il matching statistico come strumenti per
ridurre le differenze di partenza, in Valutare gli effetti delle politiche pubbliche. Metodi e applicazioni al
caso italiano, Formez, Roma, aprile 2006, p. 95 e ss.. In tale contributo, I’autore, infatti, sottolinea come la
differenza tra trattati e non trattati rappresenti ’effetto della politica unicamente qualora non vi siano
differenza di partenza tra i due gruppi: in altre parole, & necessario che non si verifichi la distorsione da
selezione. “E la situazione in cui & possibile solo fare confronti tra trattati e non-trattati e non & possibile
invece effettuare anche confronti nel tempo. Piu precisamente, questa situazione si presenta quando, da un
lato la politica pubblica é di tipo non-universale, cioé consiste in prestazioni (servizi, sussidi, agevolazioni)
a cui solo alcuni soggetti sono ammessi (0 decidono di fruirne): & quindi possibile distinguere i soggetti
trattati dai non-trattati; e dall’altro, non esistono dati sulla variabile-risultato nel periodo pre-intervento, o
perché tali dati non sono stati raccolti, oppure perché non & possibile logicamente definire la variabile-
risultato per piu periodi di tempo”.
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ha effetti diversi su ciascun individuo e che non vi &, ad oggi, una metodologia condivisa
per stimare la distribuzione degli effetti: sino a questo momento, infatti, tutte le tecniche
delle quali si ¢ parlato, permettono di evidenziare 1’effetto medio. Ebbene, la regressione
permette di avvicinarsi maggiormente a quello che potrebbe essere la distribuzione degli
effetti: per arrivare a cio, pero, occorre inserire all’interno dell’equazione di regressione

alcuni termini di interazione tra la variabile-trattamento™’ e le caratteristiche lungo le

. . 338 . . s C .
quali Deffetto pud mutare . Prima di passare all’analisi di un ulteriore strumento
appartenente al metodo non sperimentale, appare utile accennare al fatto che esiste anche

una forma di regressione detta logistica, ossia “un diverso modello statistico adatto per

e . . 339
variabili dipendenti dicotomiche” .

3.4.2.3  L’abbinamento statistico
Parlando della regressione, si & accennato ad un’altra tecnica utilizzata nei metodi non
sperimentali: 1’abbinamento statistico. “L’idea di abbinamento statistico (Statistical
matching) & molto semplice: creare un gruppo di controllo ex-post, composto dai soggetti
non trattati piu simili, nelle caratteristiche osservabili, ai trattati. Una volta selezionato il
gruppo di controllo ex-post, I’effetto del trattamento ¢ semplicemente la differenza fra le
medie della variabile-risultato nel gruppo dei trattati e nel gruppo dei non trattati abbinati.

La media della variabile-risultato delle unita non trattate abbinate rappresenta la stima del
controfattuale™ . Alla luce di quanto affermato, al lettore piu attento, non saranno

sfuggite le similitudini con il metodo sperimentale e con la regressione341: esattamente
come nel metodo sperimentale, infatti, I’effetto ¢ calcolato come differenza tra le medie,
mentre, esattamente come nella regressione, anche per 1’abbinamento statistico si deve
presupporre che la distorsione da selezione sia stata eliminata (la c.d. Conditional

Independence Assumption). Tali affermazioni, pero, non devono trarre in inganno, infatti,

337 s . . L N . . . . . ..
La forma piu semplice della variabile-trattamento e quella dicotomica, in altre parole, i soggetti presi in
considerazione possono essere esposti 0 non esposti alla politica pubblica.

** Dal punto di vista matematico, tutto cio si tradutce in una moltiplicazione tra le variabili.
et A MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 217.
et A MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 221.

! L>abbinamento statistico, esattamente come la regressione, puo essere utilizzato quale strumento per
eliminare le differenze di partenza tra il gruppo di trattati e quello di non trattati. Per approfondimenti, si
veda A. MARTINI, La regressione e il matching statistico come strumenti per ridurre le differenze di
partenza, cit., p. 95 e ss..
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vi sono anche delle differenze importanti: per quanto riguarda il metodo sperimentale,
cambia il momento ed il metodo di formazione del gruppo di controllo. Nel metodo
sperimentale, lo stesso & formato prima del trattamento e grazie alla randomizzazione,
mentre nell’abbinamento statistico, esso ¢ creato dopo il trattamento ed ¢ costituito con
I’ausilio di tecniche statistiche che si basano unicamente su variabili osservabili. Per
quanto concerne la regressione, invece, le differenze si basano sull’utilizzo dei dati
disponibili: nella regressione si utilizza un modello parametrico, in altre parole si
presuppone di conoscere la forma di relazione tra le variabili, mentre nell’abbinamento,
si utilizza un approccio non parametrico, in quanto non si impone una forma funzionale
alla relazione esistente tra le variabili. Oltre a tale differenza, un’ulteriore caratteristica
divergente tra abbinamento statistico e regressione e data dal fatto che nella regressione
vengano utilizzate tutte le osservazioni disponibili, anche quelli su soggetti non trattati
che siano molto diversi dai soggetti trattati. L’abbinamento statistico, invece, mette in

luce tali differenze e permette di escludere tali osservazioni, basandosi cosi, su

- 342 o :
osservazioni che hanno un supporto comune . Dal punto di vista operativo, per
procedere con I’abbinamento statistico, il primo passo ¢ quello di definire quali siano le

unita simili tra loro e quali non lo siano: & bene anticipare che non esiste mai un

abbinamento perfetto343. Tale passaggio viene effettuato utilizzando la tecnica del

32 «In sintesi: il metodo dell’abbinamento non richiede alcun assunto (spesso difficile da giustificare) sulla
forma della relazione tra variabile-risultato e variabili di controllo. In questo senso 1’abbinamento € meno
restrittivo della regressione. D’altro canto, esso impone che esistano unita trattate e non trattate che abbiano
caratteristiche simili, pena I’impossibilita di abbinarle adeguatamente. Da questo secondo punto di vista
I’abbinamento ¢ piu restrittivo della regressione”.

Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 223-224.

343 . . . S o . . . Lo
“La difficolta nel definire quali unita sono simili va sotto il nome di curse of dimensionality, la

«maledizione delle troppe dimensioni». Il problema & il numero eccessivo di caratteristiche da tenere in
considerazione per stabilire la somiglianza tra due individui. Due unita possono essere identiche lungo una
dimensione e differeri lungo un’altra”.
Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 224.
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propensity score344, messa a punto da Rosenbaum e Rubin>*® nel 1983. Anche con la
tecnica dell’abbinamento statistico, 1’effetto dell’intervento € dato dalla differenza tra
trattati ¢ non trattati abbinati. “L’idea di fondo ¢ quella di abbinare a ciascun trattato il/i
non trattato/i che ha/nno il propensity score piu simile™"". Dal punto di vista pratico, si
possono adottare diversi metodi per giungere all’abbinamento statistico. I metodi piu

utilizzati sono quattro: 1’abbinamento sull’unita piu vicina (nearest neighbor

matching)347, I’abbinamento in un raggio (radius e caliper matching)348, 1’abbinamento

| propensity score di una unita (trattata o non-trattata) ¢ la probabilita che 1’unita venga assegnata al
trattamento date le sue caratteristiche osservabili prima del trattamento (ignorando quindi il fatto che sia
stata realmente trattata o non-trattata). Il vantaggio principale nell’utilizzo del propensity score sta nella
possibilita di ridurre a una il numero delle variabili da utilizzare per calcolare le differenze tra unita,
riducendo sensibilmente la mole e il tempo di lavoro, e semplificando la lettura dei risultati”.

Cfr. A. MARTINI, La regressione e il matching statistico come strumenti per ridurre le differenze di
partenza, cit., p. 110.

Il propensity score sfutta la regressione logistica, in quanto occorre stimare “un modello probabilistico che
metta il relazione il trattamento T (che diventa la variabile dipendente) con le variabili osservabili che si ha
motivo di ritenere influenzino la probabilita di essere trattati”. Tale stima si ottiene considerando tutte le
unita tratate e quelle non trattate.

Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 225.

345 . . . . .

Essi “hanno dimostrato che questo secondo metodo consente la creazione ex-post di un gruppo di
controllo equivalente, in termini di caratteristiche osservate, ad un qualsiasi altro gruppo di controllo
selezionato attraverso il processo di randomizzazione dei metodi sperimentali”.

Cfr. R. COoLAIZZO, M. LETTA, P. MONTALBANO, op. Cit., p. 497.
e A MARTINI, M. SISTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 228.

*"'Si tratta del metodo piu semplice e consiste nell’abbinare unita trattata e non trattata con il propensity
score piu vicino. Il gruppo di controllo € costituito da una sola unita non trattata. “La selezione delle unita
di controllo pud venire effettuata con reimmissione o senza. Nel primo caso é possibile assegnare la stessa
unita non trattata come «controllo» a piu unita trattate, mentre nell’altro caso che, senza reimmissione, un
non trattato puo venire utilizzato una volta sola”.

Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 229.

Dal punto di vista pratico, una volta scelto il tipo di abbinamento, la stima dell’effetto ¢ data, come sempre,
dalla media delle differenze fra unita abbinate. “Lo svantaggio principale di questo metodo ¢ che ¢ possibile
abbinare ad alcune unita trattate delle unita non trattate con un propensity score molto distante, pur essendo
il piu vicino tra quelli disponibili. Quindi il metodo nearest neighbor non garantisce che le stime siano
basate del tutto su osservazioni che hanno un supporto comune. Per essere sicuri di garantire il supporto
comune, si puod stabilire una distanza massima fra i due propensity scores, distanza che deve essere
rispettata per considerare le due unita abbinabili”. Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ibidem.

°In questo caso, 1’abbinamento tra unita trattate e non trattate, viene fatto in base ad un propensity score
che cade al’interno di un determinato raggio. Nel dettaglio, si parla di radius matching qualora si abbinino
tutte le unita all’interno del raggio, mentre si parla di caliper matching, quando 1’abbinamento riguarda solo
’unita piu vicina all’interno del raggio. A differenza del metodo recedente, possono venire scartate anche
le unita trattate, qualora non vi siano unita non trattate con un propensity score che sia all’interno del raggio.
Alla luce di quanto evidenziato, qundi, piu il raggio € piccolo e maggiore sara la probabilita di scartare delle
unita trattate, ma il confronto verra effettuato tra unita molto simili. Di conseguenza, maggiore ¢ il raggio,
maggiore sara il numero di controlli, ma si perdera dal punto di vista della similitudine tra unita.
Esattamente come nel metodo precedente, la stima dell’effetto ¢ data dalla media delle differenze. “Il
principale svantaggio del radius matching € la possibile perdita di unita trattate. Questa perdita rende piu
complessa ’interpolazione dell’effetto, che non rappresenta piu I’effetto medio sui trattati, bensi 1’effetto
medio su un sottoinsieme di unita trattate”.
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con stratificazione (stratification matching)349 ed infine I’abbinamento con pesi

inversamente proporzionali alla distanza (Kernel matching)gso. “Le prime due illustrate
qui (nearest neighbor matching e radius/caliper matching) sono vere tecniche di
abbinamento, nel senso che comportano la selezione di particolari unita non trattate. Le
ultime due (stratification matching e kernel matching) sono tecniche di ponderazione,

con cui i valori della variabile-risultato sono pesati in modo da far risaltare la maggior

vicinanza di alcune unita non trattate alle unita trattate™ . Qualunque sia la tecnica di
abbinamento utilizzata, occorre poi verificare la qualita dell’abbinamento stesso,
valutando quanto venga rispettata la proprieta del bilanciamento: in altre parole, unita
trattate e non trattate devono somigliarsi in tutte le caratteristiche, anche quelle non
considerate per calcolare il propensity score. Anche per la verifica della proprieta di
bilanciamento non vi & una sola tecnica utilizzabile: la piu semplice consiste nel
suddividere il campo di variazione del propensity score in intervalli (come visto per
I’abbinamento a stratificazione) e verificare, per ciascun intervallo, che non vengano
registrate significative differenze tra le medie di trattati e non trattati.

Potrebbe capitare, tuttavia, che il valutatore non riesca a creare gli abbinamenti statistici:
“nella letteratura, questo problema ¢ noto con il nome di mancato supporto comune

(common support, nella letteratura anglosassone). Il problema ha luogo quando il

Cfr. A. MARTINI, M. SIsTI, ivi, p. 230.

3 Per effettuare I’abbinamento con stratificazione, occorre suddividere lo spettro dei propensity scores in
intervalli, all’interno dei quali unita trattate e non trattate abbiano lo stesso valore medio del propensity
score. Tale metodo ¢ piu complesso dei precendenti in quanto il calcolo dell’effetto non & dato
semplicemente dalla media delle differenze, ma occorrera calcorare la differenza media di ogni strato e poi
procedere con una media ponderata degli effetti di ciascun strato. “Un possibile svantaggio del metodo
della stratificazione ¢ il fatto che le osservazioni negli strati in cui non compaiono unita trattate non vengono
utilizzate”. Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 231.

350 . . C L. . . . .
L’ultima metodologia presentata, cio¢ il kernel matching prende il nome dalla funzione necessaria per
applicarlo (solitamente una funzione gaussiana). “A rigore questa non rappresenta una procedura di
abbinamento, in quanto ad ogni unita trattata sono «abbinate» tutte le unita non trattate, pesate pero in modo
inversamente proporzionale alla distanza del loro propensity score da quello dell’unita trattata”. Cfr. A.
MARTINI, M. SisTI, ibidem.
I pesi utilizzati, quindi, devono decrescere al crescere della distanza dei propensity score tra le unita trattate
e non trattate corrispondenti. “Un vantaggio del metodo di abbinamento basato sulla funzione kernel & il
fatto che utilizza tutta I’informazione disponibile, in quanto tutte le unita trattate e tutte le unita non trattate
sono incluse nella stima. Il primo metodo esaminato (nearest neighbor) pud considerarsi un caso limite del
metdodo kernel, in cui ¢ assegnato peso uguale a 1 all’unita non trattata pill vicina e peso zero a tutte le
altre. Come il metodo del nearest neighbor, neppure il metodo kernel garantisce di per sé il rispetto del
supporto comune”.

Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 232.

et A MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 228.
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valutatore cerca soggetti non esposti all’intervento che siano comparabili ai soggetti
esposti, e almeno per qualche soggetto esposto la ricerca fallisce. Per culi, il confronto tra

soggetti esposti e non esposti risulta praticabile solo per un sottoinsieme dei soggetti

1,352
esposti”

3.4.2.4  Le tecniche che sfruttano le discontinuita: il metodo della discontinuita
attorno ad una soglia e il metodo delle serie storiche interrotte
Principio alla base del metodo della discontinuita attorno ad una soglia ¢ il fatto che
I’esposizione o meno al trattamento siano vincolati da noti criteri rigidi di ammissione
stabiliti da regole amministrative: variabili spesso utilizzate in tal senso possono essere
I’eta oppure il reddito. Alla luce di quanto illustrato, quindi, “I’esposizione al trattamento

e determinata dalla posizione del singolo individuo rispetto ad una soglia, stabilita con

riferimento ad una caratteristica osservabile e continua™ . “Queste regole di
selezione/ammissione, usate di frequente in ambito pubblico, creano dunque una
discontinuita netta nel trattamento, per cui chi e posizionato su un lato della soglia si trova
in un regime di trattamento diverso rispetto a chi &€ immediatamente sull’altro lato, pur
avendo valori molto simili della variabile usata per la selezione. La strategia di
identificazione dell’effetto consiste nel confronto fra trattati e non trattati condotto attorno
alla soglia di ammissibilita al trattamento, che rappresenta il «punto di discontinuita».
Quando si confrontano gli individui marginali, cioe quelli situati subito sotto e subito
sopra la soglia, ci si trova in una situazione simile alla randomizzazione, per cui I’effetto

del trattamento é identificato confrontando i risultati ottenuti dagli ultimi ammessi e dai

- . . . . . ,,354
primi esclusi, senza incorrere nella distorsione da autoselezione” . Esattamente come

e RETTORE, op. cit., p. 9.
e A MARTINI, M. SISTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 245.

% Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 245-246.

“Alcuni definiscono questa situazione, intermedia tra esperimento e autoselezione, come «esperimento
naturale». Nella letteratura valutativa per «esperimento naturale» si intende la situazione in cui
I’esposizione ad una politica pubblica ¢ determinata da un meccanismo «esogeno», che gli individui
coinvolti non controllano completamente. Alcuni soggetti sono esposti alla politica e altri no, ma non sono
loro a decidere: almeno in parte, la decisione viene loro imposta. Oppure sono esposti alla politica dopo o
prima di una certa data, ma non sono loro a decidere la tempistica dell’esposizione. Quindi si tratta di
«esperimenti» perché non c’¢ autoselezione: ma sono «naturali», e quindi diversi da quelli «randomizzatiy,
in quanto non ¢’¢ manipolazione da parte del valutatore su chi ¢ esposto e chi no al trattamento”.

Cfr. A. MARTINI, | metodi basati sulla discontinuita nel trattamento, in Valutare gli effetti delle politiche
pubbliche. Metodi e applicazioni al caso italiano, Formez, Roma, aprile 2006, p. 117-118.
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per il metodo sperimentale, anche per quanto riguarda questa tecnica potrebbero
verificarsi dei casi di partial compliance, cioé delle situazioni nelle quali non tutti gli
ammessi partecipino effettivamente al trattamento. Com’¢ facilmente intuibile, tanto ¢
minore I’intervallo intorno alla soglia e tanto piu gli individui avranno caratteristiche
simili e, dunque, si avra una situazione analoga a quella della randomizzazione e dunque
come se 1’assegnazione ad un gruppo rispetto all’altro fosse dettata dal caso. In tali
situazioni, quindi, la stima dell’effetto del trattamento ¢ data dalla differenza tra le medie
di trattati e non trattati. Proprio come per tutte le altre tecniche, anche il metodo della
discontinuita attorno ad una soglia presenta delle peculiarita e non puo adattarsi a tutte le
situazioni: “sono infatti relativamente poco frequenti le situazioni in cui I’esposizione o

meno ad una politica e determinata da un criterio quantitativo che puo essere direttamente

osservato dal valutatore™. Quest’ultima osservazione, tuttavia, non deve scoraggiare i
valutatori, in quanto, seppur non evidenti, &€ possibile che delle discontinuita siano
effettivamente presenti. Non bisogna infatti dimenticare che, il metodo appena illustrato
permetta di ottenere stime piu credibili rispetto ad altri metodi non sperimentali ed e
relativamente pit semplice da applicare rispetto ad altre tecniche. Oltre ai limiti appena

illustrati, € bene ricordare che tale tecnica presenta una limitata validita esterna, in quanto

la stima dell’effetto ¢ valida solo per coloro che si localizzano intorno alla soglia stessa’ .
Tale metodologia, altresi, non pud essere applicata quando esistono piu politiche
pubbliche che creano discontinuita attorno alla medesima soglia.

Esattamente come per il metodo del confronto attorno ad una soglia, I’analisi delle serie
storiche interrotte sfrutta 1’esistenza di una discontinuita: tuttavia, mentre nel primo

metodo studiato la discontinuita riguarda 1 destinatari della politica, nell’analisi delle serie

e A MARTINI, M. SISTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 249.

** Una possibile soluzione che permetta di utilizzare tutti i dati disponibili & quella di ricorrere alla
Regression Discontinuity Design (RDD), cio¢ una particolare forma di regressione ideato negli anni *60 e
per lungo tempo sottoutilizzato, fino ad una sua rivalutazione nella prima decade degli anni *00, soprattutto
all’interno del metodo controfattuale. Dal punto di vista operativo si tratta di una semplice regressione
lineare, che tiene conto sia della variabile-trattamento che della variabile di selezione. Dato che la selezione
vine fatta tramite una variabile osservabile, come gia visto nei paragrafi precendenti, si pud giungere alla
conclusione che il coefficiente della variabile-trattamento identifichi ’effetto stesso e, dunque, non
occorrano ulteriori variabili di controllo. Alla luce di quanto osservato, quindi, per applicare tale regressione
occorrono due elementi: il rapporto lineare trale variabili ed infine il fatto che il trattamento produca effetti
uguali per tutti. Tali due caratteristiche, tuttavia, possono essere aggirate rendendo il modello piu flessibile:
tale situazione, tuttavia, non sara qui esaminata in quanto non attinente alla presente trattazione.
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storiche interrotte, tale discontinuita si crea nel temp0357. Tale metodologia consiste
nell’usare “la storia pre-intervento della variabile risultato per predire quale sarebbe stato
il suo andamento nel periodo post-intervento se I’intervento non fosse stato attuato, e
stimare ’effetto come differenza fra 1’andamento osservato (fattuale) e 1’andamento
predetto (controfattuale). In questo modo la situazione controfattuale viene ricostruita

usando la proiezione di una serie storica, proiezione realizzata mediante un’appropriata

tecnica statistica™ . Alla luce di quanto illustrato, appare chiaro che tale tecnica sia
utilizzabile in presenza di due caratteristiche: la discontinuita netta nel tempo e la
presenza della serie storica della variabile risultato. Tale serie storica, inoltre, deve avere
una certa profondita temporale: la caratteristica della serie storica, inoltre, determina la
scelta della tecnica statistica. Qualora, infatti, si sia in presenza di serie storiche
relativamente semplici — ad esempio con andamento lineare e componenti stagionali — si
possono utilizzare tecniche statistiche molto semplici, mentre qualora la serie storica di
riferimento sia complessa e con componenti non identificabili a priori, occorrera ricorrere

a tecniche statistiche molto sofisticate come i modelli ARIMA (Auto Regressive

Integrated Moving Average)359.

3.4.2.5  L’impiego delle variabili strumentali
Si é accennato al fatto che non sempre la selezione dei soggetti ammessi al trattamento
avvenga sulla base di variabili osservabili, ma bensi in base ad un fattore esterno che
condizioni le scelte degli individui coinvolti. Tale fattore esterno, a sua volta, perd non
deve avere effetti diretti sulla variabile-risultato. In tutti questi casi, quindi, non potranno
essere utilizzate le tecniche non sperimentali sopra illustrate, ma occorrera ricorrere
all’utilizzo delle c.d. variabili strumentali. “Intuitivamente, la strategia consiste nello

«scomporre» la variabile-trattamento in due parti: una parte determinata dal fattore

357 o .. . . . . . o

“Una situazione tipica ¢ quella in cui una politica pubblica universale entra in vigore da una certa data
in poi: un nuovo obbligo o divieto, I’inasprimento di una sanzione o la sua attenuazione, la riforma di un
ordinamento o di un’organizzazione, e piu in generale I’entrata in vigore di un nuovo insieme di regole che
hanno come obiettivo (0 come possibile conseguenza) quello di modificare i comportamenti dei soggetti a
cui sono imposte. Va notato che cid che importa dal punto di vista della valutazione € il fatto che si crei una
discontinuita al momento dell’entrata in vigore della politica, e che tale entrata in vigore non dipenda dalla
libera scelta dei singoli individui a cui la regola si applica”.

Cfr. A. MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 271.
%8 Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 271-272.

359 . .. .. . . . . . . . .
Tali modelli si basano su coefficienti attraverso i quali proiettare in avanti la serie storica stessa.
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esterno al di fuori della sfera di controllo dell’individuo, e una parte determinata dalle
decisioni dell’individuo e delle sue preferenze. Quindi si utilizza come trattamento solo

quella parte che non dipende dalle inosservabili. In econometria tale fattore esterno viene

definito «variabile strumentale» o semplicemente «strumento»™ . Nonostante non sia
stato definito come tale, si € gia ampiamente parlato di un esempio di variabile
strumentale: la randomizzazione. Essa, infatti, qualora il gruppo di trattati ed il gruppo di
controllo rimangano integri, ne rappresenta un caso estremo. Si € tuttavia anticipato,
parlando di metodo sperimentale, come la necessita dell’integrita dei due gruppi
rappresenti il punto debole di tale metodologia: molto spesso, infatti, si verificano delle

contaminazioni e dunque, nel gergo tecnico, si hanno delle situazioni di partial

. 361 . . . . ) .

compliance” ", dove I’esito della randomizzazione viene in parte modificato da scelte
individuali difformi rispetto all’assegnazione ricevuta. “La differenza fra trattati e non
trattati non rivelera piu I’effetto del trattamento, ma I’effetto combinato con le differenze

indotte dalla partial compliance. Tuttavia, la variabile «trattamento assegnato» puo essere

L : 362 .
sfruttata come variabile strumentale per stimare 1’effetto del trattamento” . Dal punto di

vista operativo, al fine di utilizzare le variabili strumentali, occorre ricorrere allo stimatore

di wald*® che, nella sua versione piu semplice, ricorre all’intent-to-treat effects (ITT) e
presuppone 1’utilizzo di una variabile-trattamento binaria. In tutti gli altri casi, occorrera
utilizzare la procedura dei minimi quadrati a due stadi. In ogni caso, tuttavia, tali stime
saranno valide per I’intera popolazione dei trattati, solo in presenza di effetti costanti e

che non varino tra individui. In caso contrario, le stime varranno solo per il sottoinsieme

0 chr. A MARTINI, M. SIsTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 257.

*! Nel 1996, Angrist, Imbens e Rubin hanno definito uno schema concettuale, secondo il quale suddividere
“la popolazione soggetta a roandomizzazione in quattro sottopopolazioni, sulla base dei comportamenti
osservati e del risultato della randomizzazione.
1. compliers: gli «ubbidienti», quelli che scelgono in conformita allo status assegnato;
2. never takers: i «comunque no», quelli che non aderiscono mai, quale che sia 1’assegnazione;
3. always takers: i «comunque si», quelli che aderiscono comunque, quale che sia I’assegnazione;
4. defiers: i «disubbidienti», quelli che fanno I’esatto contrario dell’assegnazione”.
Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 266.
Tali gruppi possono essere definiti solo a livello teorico e non possono essere osservati nella realta.

362 -
Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 258.
363 . . . 1 . . . . . . . . .
Tale stimatore identifichera I’effetto per i trattati, unicamenta qualora si verifichi una situazione di
perfect compliance, in altre parole, quando i trattati siano tutti compliers e non esistano cross-over, always

takers e never takers. In tali casi, I’effetto sui trattati ¢ identificato dalla differenza media fra assegnati e
non assegnati, corretta per il tasso di partecipazione: si utilizza quindi, lo stimatore di Bloom.
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dei compliers. Quando si stima il solo effetto nei confronti dei compliers, si parla di Local
Average Treatment Effect (LATE): tale effetto medio, relativamente semplice da
calcolare, quindi, vale unicamente per la sottopopolazione dei compliers che non e

chiaramente identificabile.

3.4.2.6  Larilevazione degli effetti percepiti dai beneficiari
L’ultima tecnica non strumentale che verra presentata ¢ la rilevazione degli effetti
percepiti dai beneficiari: si tratta di una tecnica suggerita dalla Commissione europea per
la valutazione dei fondi strutturali e che consiste nella rilevazione dell’opinione dei
beneficiari sugli effetti della politica. A differenza dei metodi non sperimentali illustrati
sinora, quindi, quest’ultima tecnica non presuppone l’'utilizzo di dati su soggetti non
trattati 0 su soggetti trattati ante-trattamento. Tale metodologia, quindi, si basa sui
seguenti cardini: “a) rilevare la percezione che i beneficiari hanno dell’effetto che
I’intervento ha avuto su di loro; b) fare cio ricorrendo a domande ipotetiche, che
sollecitino il rispondente ad immaginare la situazione controfattuale, cioe cosa gli sarebbe

successo in assenza di intervento; c) aggregare le risposte ottenute derivando una misura

dell’effetto fra i beneﬁciari”364

Rispetto alle altre tecniche illustrate sinora, quindi, ’implementazione della rilevazione
degli effetti percepiti dai beneficiari appare piu semplice, in quanto non occorrono altri
dati o la creazione di un gruppo di controllo, non serve stimare la variabile-risultato e le
rilevazioni possono avvenire tutte a conclusione dell’intervento. Tale semplicita, tuttavia,
presenta un trade off significativo: tutte le informazioni ottenute non si basano su dati
osservabili, ma bensi su delle percezioni personali che possono anche essere distorte. Non
bisogna difatti scordarsi che, mentre le tecniche precedenti presuppongono la costruzione
del controfattuale grazie all’analisi di dati, in questo caso tale situazione viene ricreata
direttamente nella mente dei beneficiari chiamati, durante I’intervista, ad immaginare
quale sarebbe stata [’evoluzione della situazione in mancanza dell’intervento,
deducendone cosi gli effetti. Alla luce di quanto illustrato, quindi, € bene sottolineare che,
se da un lato le informazioni sono facilmente ottenibili, dall’altro occorre valutarne la

credibilitda. Ecco, dunque, che la tecnica della rilevazione degli effetti percepiti €

*cfr. A MARTINI, M. SisTI, Valutare il successo delle politiche pubbliche, cit., p. 284.
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relativamente semplice da attuare, ma sarebbe meglio non abusarne, relegandone
’utilizzo a quei casi in cui non sia possibile stimare in nessun altro modo il controfattuale.
Tale affermazione, tuttavia, non deve trarre in inganno e non deve scoraggiare il
valutatore nell’utilizzo di tale tecnica: la rilevazione dei benefici percepiti, infatti, ¢ molto
usata e molto utile qualora si debbano valutare le misure di aiuto alle imprese, soprattutto
qualora si voglia valutare 1’addizionalita delle misure stesse. La situazione “tipo” ¢ quella
degli incentivi erogati alle imprese affinché le stesse adottino dei comportamenti che sono
considerati desiderabili. “L’effetto di un incentivo alle imprese ¢ dunque la differenza fra
la frequenza del «comportamento incentivato» osservata fra le imprese ammissibili e la
frequenza che si osserverebbe in assenza di incentivi. Ricostruire tale situazione

controfattuale é difficile soprattutto nel caso in cui siano ammissibili all’incentivo tutte le

imprese di un certo comparto”365. Appare difatti chiaro che le imprese che non adottino
il comportamento non possano essere considerate gruppo di controllo: senza trattamento,
infatti, non potrebbero ricevere I’incentivo. A questo punto, per valutare gli effetti della
politica, non resta che utilizzare la rilevazione degli effetti percepiti, andando a
domandare alle imprese se avrebbero comunque adottato tale comportamento senza
incentivo. Senza entrare nel dettaglio, di fronte a tale domanda, gli imprenditori

potrebbero essere portati a mentire, accendendo cosi i riflettori sul problema della

distorsione delle risposte: eppure, la pratica smentisce tale preoccupazione366.

Volendo utilizzare un linguaggio anglofono, si tratta, quindi, di un’indagine di customer
satisfaction, per la quale esistono diverse tecniche, tale le quali si ricordano il Servqual e
modelli derivati (Servperf367, Normed Quality368 e Qualitometro%g), I’albero della qualita,

ma anche alcuni indici nazioni ed internazionali (ACSI, NCSB, ECSI/EPSI e cosi via...).

39 Cfr. A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 289.

% per approfondimenti in merito, si veda A. MARTINI, M. SISTI, ivi, p. 290 e ss.

367 . N - N . . .
Proposto da Cronin e Taylor nel 1992, e costituito da un modello piu semplice, in quanto non considera
le aspettative ma unicamente la percezione della prestazione ricevuta.

368 R - N . . . g
Introdotto nel 1993 da Teas, & poco utilizzato a causa della complessita nella rilevazione delle variabili
considerate.

%9 Proposto da Franceschini e Rossetto nel 1998, “il Qualitometro si basa in buona parte sulla metodologia
di Servqual. L’aspetto piu interessante € che la qualita attesa viene rilevata ex ante (prima dell’erogazione
del servizio) e la qualita percepita ex post (dopo I’erogazione), utilizzando una scala con sette modalita di
risposta. In tal modo, viene eliminata la distorsione nel livello di aspettativa dovuta al fatto di aver gia
usufruito del servizio oggetto dell’indagine”.

Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,
Strumenti per il ciclo della Regolazione, aprile 2013, p. 143.
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Per quanto attiene il Metodo Servqual, esso ¢ stato introdotto alla fine degli anni *80 da
Parasuraman, Zeithaml e Berry e parte dall’assunto della “teoria del gap”, secondo la

quale “il livello di qualita percepito dall’utente ¢ dato dalla differenza fra il livello della

. o . 370 . o
prestazione percepita e il livello della prestazione attesa” . L’indagine viene effettuata
somministrando un questionario, suddiviso in cinque dimensioni (elementi tangibili,
affidabilita, capacita di risposta, capacita di rassicurazione ed infine empatia), per un

totale di 22 fattori di qualita indagati. Per ogni fattore vengono poste due domande: una

riguarda il livello di prestazione atteso e I’altra il livello di prestazione percepit037l.

Tale metodologia, molto utile per la valutazione dei servizi, presenta lo svantaggio di
essere basata su un questionario lungo e complicato nella somministrazione.

Per quanto attiene la seconda tecnica presentata, 1’albero della qualita, esso fa parte della
famiglia degli strumenti che vengono sviluppati di volta in volta ad hoc dalle diverse
organizzazioni: alla luce di tale breve presentazione, appare chiaro come tali strumenti
permettano di indagare a fondo il servizio in questione, ma dall’altro lato, si prestino
meno alla comparazione. Ricorrendo all’albero della qualita, “I’oggetto di indagine

(servizio/prodotto/provvedimento) viene scomposto nei suoi aspetti generali (dimensioni)

e specifici (fattori della qualita)”372. Si tratta di uno strumento molto versatile, dove
dimensioni e fattori di qualita vengono definiti di volta in volta dal gruppo di lavoro, sulla
base dell’oggetto dell’indagine. Una volta chiariti gli obiettivi conoscitivi, si individuano
le dimensioni e i rispettivi fattori di qualita, per i quali, solitamente, viene posta una
domanda relativamente al proprio livello di soddisfazione: naturalmente non é esclusa la

possibilita di rilevare anche la qualita percepita. “Un aspetto importante riguarda la scelta

370
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, ivi, p. 141.

. Anche utilizzando tale metodologia, tuttavia, occorre ricorrere alle tecniche statistiche per 1’attribuzione
dei punteggi.

“Il punteggio Servqual complessivo per un singolo utente si ottiene come media aritmetica delle differenze
fra livello percepito e livello atteso relativamente ai singoli fattori della qualitd. Allo stesso modo, si
possono ottenere punteggi relativi alle singole dimensioni, limitando il calcolo, di volta in volta, ai fattori
compresi in ognuna di esse. Il punteggio Servqual complessivo per un insieme di utenti si ottiene come
media aritmetica dei punteggi Servqual calcolati sui singoli individui. Parasuraman, Zeithaml e Berry hanno
anche proposto una versione «pesata»del modello, chiedendo agli utenti di attribuire livelli di importanza
soggettivi alle cinque dimensioni, in modo che il totale dia 100. La presenza dei pesi consente di ponderare
i punteggi calcolati per i singoli fattori della qualita”.

Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI,

ivi, p. 142.
372
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, ivi, p. 143.
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della scala di misura, scelta che dipende da vari fattori, fra cui le modalita di
somministrazione (ad esempio, se I’intervistato abbia davanti o meno il questionario), le
caratteristiche dei rispondenti (per gli anziani, puo essere piu comprensibile una scala
verbale) e le finalita conoscitive (se si vogliono “forzare” gli intervistati a dichiararsi
soddisfatti o insoddisfatti, bisognera utilizzare un numero pari di modalita di risposta). E
importante che la scala sia equilibrata, cioé che abbia lo stesso numero di modalita di
risposta positive e negative e che le stesse abbiano significato «speculare». In alcuni casi,
viene chiesto ai rispondenti di esprimere un livello soggettivo di importanza per ognuna

delle dimensioni presenti nell’albero della qualita, in modo che la somma totale dia 100

(similmente a quanto avviene nella versione «pesata» di Servqual)”373. Anche in questo
caso, per 1’analisi dei dati si ricorre spesso alle tecniche statistiche (a mero titolo
esemplificativo, si citano, gli indici e le distribuzioni di frequenza).

Per quanto concerne gli indici, invece, si puo affermare che siano stati coniati “negli anni
’90. I piu noti e influenti sono 1’American Customer Satisfaction Index (ACSI), il
Norwegian Customer Satisfaction Barometer (NCSB) e I’European Performance
Satisfaction Index (EPSI, gia ECSI). Essi vengono calcolati periodicamente (I’ACSI, ad
esempio, con cadenza trimestrale) da parte di organismi pubblici o privati, utilizzando
dati raccolti attraverso apposite indagini svolte su campioni di consumatori e utenti dei
prodotti/servizi offerti dalle piu rappresentative aziende nei diversi settori economici (sia
aziende private, sia enti pubblici). Vengono calcolati punteggi compresi fra 0 e 100, che
indicano il livello di soddisfazione rispetto sia alle singole aziende (o0 enti) sia a interi
settori economici sia all’intera nazione (indice di livello nazionale). L utilita di questi
indici consiste nella possibilita di effettuare confronti fra aziende e settori economici, di
valutarne 1’andamento nel tempo e di proporre una versione aggregata per |’intera
economia del Paese. La dinamica dell’indice nazionale assume notevole importanza e
viene confrontata con quella del Pil. Gli indici di overall customer satisfaction, come
I’indice ACSI, fanno parte di modelli pit ampi, che hanno 1’obiettivo di valutare quanto,
per una specifica azienda (o ente), singole variabili antecedenti influenzino le variabili

obiettivo, fra le quali la piu importante e la fedelta (loyalty), che rappresenta il fine ultimo

373
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, ivi, p. 144-145.
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perseguito dall’azienda. Per gli enti pubblici, la variabile obiettivo del modello ¢ invece

la fiducia (trust)”m.

Tale lista di strumenti non é esaustiva, in quanto, & sempre possibile attingere dal proprio
bagaglio culturale e dalle diverse tecniche per creare altri modelli. Un esempio &
rappresentato dal Modello B.R.I.O (Better Regulation Index Overall) elaborato e
proposto da Bini. “Il «<modello» proposto € impostato in modo tale da risultare utile per
poter monitorare e valutare oggettivamente sia i livelli di efficacia e di efficienza raggiunti
dal processo regolativo, sia il grado di accessibilita da parte delle categorie di cittadini

alle quali si rivolge il provvedimento emanato, nonché I’entita dei risultati conseguiti”375
Esattamente come nel metodo Servqual e nell’albero della qualita, anche in questo caso,
gli indicatori vengono raggruppati in cinque diverse famiglie tematiche: 1’efficacia,
I’efficienza, 1’eccellenza, la sostenibilita ed infine il benessere e la felicita. A tali
raggruppamenti vanno aggiunti i dati relativamente alle negativita individuate, le quali
andranno effettivamente decurtate dal punteggio ottenuto dalla somma degli indicatori

delle cinque aree presentate.

3.5. LA VALUTAZIONE PARTECIPATA: CENNI
La rilevazione degli effetti percepiti dai beneficiari fornisce 1’occasione per accennare
una tipologia di valutazione diversa: quella partecipata. “La valutazione partecipata e un
processo in cui un gruppo di attori portatori di punti di vista e interessi diversi stabiliscono

grazie a un confronto mediato dal valutatore quali siano gli aspetti rilevanti dell’oggetto

di valutazione e, di conseguenza, quelli che meritano approfondimenti”376.

A differenza delle tecniche illustrate sinora, la valutazione partecipata non mira
all’individuazione del nesso causale degli effetti, ma bensi ad esplicitare e a rendere
condivisa le scelte della valutazione stessa. In altre parole, quindi, si condivideranno le
scelte relative alle parti dell’intervento da verificare, degli effetti da valutare, delle

dimensioni e delle domande valutative da porsi. Soggetti diversi, infatti, privilegeranno

374
Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI — DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E

LEGISLATIVI, ivi, p. 143.
o cfr. s. BINI, Dalle regole della “Qualita” alla qualita delle Regole, in D. GALLI e M. CAPPELLETTI (a
cura di), cit., p. 186 — 209.

o cfr. 6. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, op. cit., p. 94.
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- 377 . . N .. . .
aspetti diversi- . “L’obiettivo ¢ quello di includere e cambiare (crescere), non quello di
contenere o giustapporre. | benefici principali del coinvolgimento attivo e consapevole di

tutti gli attori, infatti, possono essere: a) una riduzione della distorsione dei risultati della
. 378 . . . - . .

valutazione™ ; b) una maggiore efficacia degli interventi (legata a un loro impegno
. 379 . . . J . .

sostanziale e non soltanto formale)™ *, e c) la potenziale sinergia con 1’utilizzo di altri

.o ) , . . . 380 .
approcci, in particolare I’approccio realista/basato sulla teoria . La valutazione
partecipata concentra I’attenzione sulle caratteristiche dell’oggetto di valutazione,
rispondendo a domande del tipo: «Quali sono gli aspetti dell’intervento maggiormente

rilevanti?» «Su quali temi e necessario concentrare gli sforzi?» «Di quali punti di vista e

377 . . . . . . e .
“L’organizzazione della valutazione va impostata in modo da assicurare 1’utilizzazione delle valutazioni

nell’azione pubblica e nel dibattito, la qualita dei processi valutativi, I’indipendenza e la creativita della
ricerca valutativa e la considerazione della pluralita dei punti di vista”.

Cfr. MINISTERO DELLO SVILUPPO ECONOMICO — DIPARTIMENTO PER LE POLITICHE DI SVILUPPO E
CoEsIONE, Quadro Strategico Nazionale per la politica regionale di sviluppo 2007-2013, dicembre 2006,
p. 6.

378 . . . . . . .. .. .
Appare d’uopo sottolineare il fatto che, qualora gli aspetti verificati non coincidano con quelli ritenuti
fondamentali da parte degli attori coinvolti, anche una valutazione svolta in modo ineccepibile potrebbe
portare a risultati shagliati e fuorvianti. Alla luce di cio, la partecipazione assume diventa, quindi, strumento
necessario al fine di tener conto di un insieme sufficientemente ampio di punti di vista. 1l trade off del
minimizzare la distorsione del giudizio é rappresentato da un aumento di costi e di complessita della
valutazione stessa. ‘“Per ridurre i costi, sia finanziari sia in termini di tempo, a carico delle Amministrazioni
e di tutti gli attori da coinvolgere, sono stati sviluppati, soprattutto negli anni Novanta, metodi (chiamati
con ironia da coloro che li hanno elaborati metodi «quick and dirty», rapidi e metodologicamente non
«puri») che risultano efficaci e (relativamente) poco dispendiosi, in termini sia di tempo, sia di risorse
finanziarie. Si tratta di raccogliere le idee delle persone coinvolte (in genere i destinatari/utenti degli
interventi) su quali sono per loro gli aspetti rilevanti e, in relazione a questi, e solo a questi, coinvolgerle
direttamente e contestualmente nella raccolta e spesso nel trattamento dei dati, qualitativi e quantitativi,
necessari. Per fare questo, ci si sforza di utilizzare il linguaggio, i concetti e le procedure computazionali
esistenti in quella specifica comunita. Quello che pud essere difficile € trovare una figura professionale di
qualita che abbia una preparazione e un’esperienza lavorativa che sintetizzi le competenze di ricercatore e
facilitatore”.
Cfr. G. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, op. cit., p. 107.

il coinvolgimento dei diversi stakeholders porta all’aumento dell’efficacia degli interventi. Grazie al
coinvolgimento attivo, infatti, si accrescono la competenza e la consapevolezza, nonché I’interesse dei
soggetti stessi nell’impegnarsi attivamente per contribuire al successo degli interventi. I soggetti coinvolti,
quindi, tendono a lavorare insieme per un obiettivo che pian piano si scopre comune.

*** In un contesto che muta velocemente, il fatto di interrogarsi sui valori rilevanti e gli aspetti che vale la
pena approfondire, ossia il cuore pulsante della valutazione partecipata, riveste un ruolo fondamentale. Tale
tecnica di valutazione, infatti, puo rivestire un ruolo funzionale alla valutazione realizzata con altri approcci,
in particolare quella realista 0 quella basata sulla teoria: tramite la partecipazione, infatti, si possono
acquisire informazioni relativamente a nuovi attori, nuove risorse e nuovi vincoli che non si erano
considerati in precedenza. “Se gli attori fossero passivi € i loro comportamenti non rilevanti, non ci
sarebbero differenze tra contesti: in questo senso, migliore & la qualitd della partecipazione, maggiore ¢ la
capacita di una platea allargata di attori di influire sulle caratteristiche dei contesti e modificarle e quindi
maggiore la necessita di approfondire la conoscenza teorica dell’intervento attraverso un approccio realista
o0 theory-based”.

Cfr. G. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, ivi, p. 105.
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opportuno o necessario tenere conto?». In generale, la valutazione partecipata stabilisce

una gerarchia di importanza tra temi da approfondire alternative e tra le possibili domande

, . . oo s o . 381
di valutazione: efficacia, sostenibilita, quantita e qualita di occupazione creata, ecc.”
Alla luce di quanto detto, appare chiaro come il ruolo del valutatore, all’interno della

valutazione partecipata, non sia solo quello tecnico-scientifico, ma anche quello del

mediatore/facilitatore™ . II valutatore, quindi, deve saper individuare e includere gli attori
rilevanti, costruire una base di dialogo e “tradurre” i diversi sistemi di valori e interessi
in modo che siano reciprocamente comprensibili.

Considerare la valutazione partecipata come una metodologia meno fondante di quelle
precedentemente illustrate sarebbe un errore: la validita degli assunti non sara certificata
dalla comunita scientifica, ma verra riconosciuta direttamente dalla compagine dei
soggetti coinvolti. La valutazione partecipata assicura i risultati migliori qualora venga
applicata in contesti caratterizzati da elevati squilibri di potere, conflittualita e differenze
nella suddivisione delle risorse.

“Esistono diversi approcci «misti» alla partecipazione, come la «responsive evaluation»
(valutazione sensibile) di Robert Stake, in cui il valutatore mantiene la responsabilita di
gestire la ricerca e di esprimere il giudizio finale ma lo fa elaborando un sistema di valori
che si basa su quelli espressi (piu 0 meno esplicitamente) dai partecipanti. Il «beneficiary

assessmenty, d’altro canto, si basa sulla responsabilita del valutatore di dare voce a chi

.. . . C s 383
non ce 1’ha, ma ¢ il valutatore stesso a decidere quale punto di vista sia piu rilevante”

3.6 QUALCHE RIFLESSIONE CONCLUSIVA SUI DIVERSI APPROCCI
Come si € visto e senza la pretesa di ripercorrere le caratteristiche delle diverse tipologie
di valutazione presentate, ¢ facilmente intuibile il fatto che, in base all’approccio

utilizzato, ci si possa attendere un diverso “tipo di conoscenza”. In base alla tecnica

%t Cfr. G. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, ivi, p. 94.

%2 1 valutatore riveste il ruolo di “un metodologo/negoziatore, che ha la capacita di porre le domande giuste
al momento giusto, di costruire rapporti e fiducia tra gli attori coinvolti, di mettere in evidenza le questioni
cruciali, di fare emergere le informazioni rilevanti ai fini di un’evoluzione positiva dell’azione collettiva
nella cui valutazione e impegnato, con una funzione maieutica essenziale fondata su conoscenze e
competenze specifiche inerenti i processi valutativi”.

Cfr. C. TORRIGIANI, Valutare per apprendere. Capitale sociale e teoria del programma, FrancoAngeli,

Milano, 2010, p. 130.
¥ cfr. G, MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, op. cit., p. 100.
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utilizzata, inoltre, I’ Amministrazione dovra mettere a disposizione dei valutatori (interni

o esterni) diversi tipi di risorse, stipulare diversi mandati valutativi che forniranno spunti

per la conduzione della valutazione™'. La scelta dell’approccio da utilizzare ¢
fondamentale tanto per il valutatore, quanto per i suoi diversi interlocutori.
“I’ Amministrazione, in uno stadio molto preliminare deve tenere conto di quali approcci
potrebbero essere adottati per la valutazione che si pensa di richiedere al fine di definire
elementi cruciali per la conduzione della valutazione stessa: quante risorse finanziarie e
umane dedicare; se e come raccogliere dati ulteriori rispetto a quelli gia raccolti per le

esigenze di gestione e di monitoraggio; di quanto tempo c’¢ bisogno e in quale stadio

. . . . ,,385
coinvolgere il valutatore; quali competenze attivare e come

La scelta della metodologia va fatta in base a: esigenze, conoscenze, aspettative degli
attori. Si e visto che non esiste una metodologia principe, ma che alcune tecniche si

adattano meglio di altre ad alcune situazioni e, molto spesso, 1’adozione di una particolare

: 386 . . L N
tecnica non ne esclude un’altra™ : la scelta effettiva della tecnica, quindi, dipendera
dall’interazione tra il valutatore e i soggetti deputati alla gestione tecnica, con 1’intervento
dei vari attori e, in particolare, dell’Amministrazione. Per guidare la scelta della tecnica

potrebbe essere utile elaborare delle griglie interpretative, qualificando le politiche come

. .387 . 388 389 . . .
semplici” ', complicate = e complesse , anche se nella pratica, tale classificazione

potrebbe essere molto sfumata. Oltre a tale griglia valutativa, nella scelta del metodo di

384 . . . . . . . . . . .
Tuttavia non sempre il madato di valutazione contine riferimenti espliciti alla tecnica da utilizzare, la

cui scelta, quindi, viene lasciata al valutatore.

3 Cfr. G. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, ivi, p. 110.

86 . . D . . . .
“Combinare gli approcci richiede, naturalmente, una cura particolare al rigore metodologico da seguire

e all’attivazione dell’intera gamma delle competenze necessarie”.

Cfr. G. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, ibidem.

" «“Una situazione puo essere definita «semplice» quando esistono una consolidata conoscenza e un certo
consenso sulle relazioni tra gli elementi dell’intervento e quando ¢ possibile, in base a tale conoscenza,
individuare catene causali, che sono di tipo lineare”.
Cfr. G. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, ivi, p. 111.

% «Una situazione & da considerarsi «complicata», dal punto di vista tecnico o sociale, quando numerosi
elementi devono essere coordinati per ottenere un risultato secondo catene causali che possono essere
lineari o non lineari; quando, per concettualizzare e ottenere tale coordinamento € necessario attivare
numerose competenze e/o centri di responsabilita; quando le relazioni tra gli elementi sono iterative; e
quando esistono e sono legittimi diversi punti di vista sugli elementi in gioco e sulle relazioni che li legano”.

Cfr. G. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, ivi, p. 112.
3

3

89 L . . . . L . .
“Nelle situazioni «complesse» esistono invece incertezza e conflitto, le relazioni tra gli elementi sono

imprevedibili e mutevoli, le relazioni causali sono non lineari e caratterizzate da retroazioni”.

Cfr. G. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, ibidem, p. 112.
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valutazione, occorre tenere conto di: caratteristiche dei destinatari della valutazione,

domande di valutazione alle quali occorre trovare una risposta, ambito di intervento,

governance, ipotesi delle catene causali nonché definizione degli esiti .

“Un approccio controfattuale, ad esempio, & particolarmente adatto quando bisogna
apprezzare situazioni in cui sono chiare singole catene causali, gia esplorate in
precedenza. Quando si decida di applicarlo in situazioni diverse, & probabilmente
opportuno combinarlo con quello della teoria o partecipato per chiarire gli elementi non
conosciuti. L’adozione dell’approccio della teoria, o di quello partecipato, puo rivelarsi
indicato, tuttavia, anche in situazioni che sono apparentemente semplici: € possibile,
infatti, che elementi di complicazione o complessita non vengano esplicitamente alla luce.
In situazioni complicate pud essere indicato un approccio basato sulla teoria o realista,
eventualmente combinato con un approccio partecipato, in modo da chiarire il contributo
dei diversi meccanismi. In situazioni complesse & consigliabile fare riferimento
prioritariamente all’approccio partecipato, riservando a fasi successive della valutazione,

unavolta che si & conseguita una chiarezza concettuale e si ¢ stabilito il livello di consenso

. ) o .,,391
necessario, I’adozione degli altri approcci”

0 «L e differenze tra i vari approcci derivano da diversi fattori quali a) la concezione stessa dell’intervento,
che pud essere visto come un «trattamento» circoscritto su un gruppo target, o come un’opportunita colta
in modo diverso da ciascun gruppo di attori; b) la concettualizzazione dei meccanismi di causazione; c) il
modo di considerare e «trattare» la disomogeneita dei soggetti e dei contesti in cui essi operano; d) il modo
di affrontare la pluralita di interessi e punti di vista inerente negli interventi pubblici”.

Cfr. G. MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, ivi, p. 157.

et G MARCHESI, L. TAGLE, B. BEFANI, ivi, p. 113.
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CAPITOLO 4 — LA QUALITA NORMATIVA: UN’APPLICAZIONE PRATICA
NEI SETTORI TURISMO E CULTURA

4.1 POLICY E TERRITORIO
Si e parlato sinora di policy e valutazione delle stessa in maniera astratta: ebbene appare
d’uopo ricordare che ogni politica pubblica deve essere calata in uno specifico contesto
territoriale, sul quale avra degli effetti (aspettati o inaspettati, positivi o negativi). Nel
delineare una policy, quindi, il decisore deve tenere conto di tale contesto: tale principio,
che potrebbe apparire quasi scontato, & ben stato delineato nel 2005 dalla Commissione
Europea. “Ogni Regione possiede uno specifico capitale territoriale distinto da quello
delle altre aree, che genera un piu elevato ritorno per specifiche tipologie di investimento,
che sono meglio adatte per questa area e che piu efficacemente utilizzano i suoi asset e le
sue potenzialita. Le politiche di sviluppo territoriale devono innanzitutto e soprattutto
aiutare le singole regioni a costruire il loro capitale territoriale”3%. 1l concetto di capitale
territoriale € alquanto variegato e puo essere definito come “un insieme di asset localizzati

— naturali, umani, artificiali, organizzativi, relazionali e cognitivi — che costituiscono il

potenziale competitivo di un territorio™>".

Ad oggi, non esiste un’unica definizione di sviluppo locale, ma come sostiene Hirschman,
“lo sviluppo dipende non tanto dal trovare le combinazioni ottimali delle risorse e dei
fattori di produzione dati, quanto dal suscitare ed utilizzare risorse e capacita nascoste,

disperse e male utilizzate”™". Sposando tale teoria, occorre introdurre il “concetto di
spazio, concepito non solo come distanza tra luoghi, come vincolo allo scambio, sorgente
di costo, ma fattore strategico delle opportunita di sviluppo, infine come «territorio».
Questa nuova concezione considera il territorio come un ispessimento di relazioni sociali,

il luogo ove si sono sedimentate la cultura locale e altre specificita locali non trasferibili,

392 Commissione Europea, 2005.

. R. CAMAGNI, Verso una riforma della governance territoriale. Area vasta e controllo della rendita
fondiaria e immobiliare, in Storicamente, 13 gennaio 2012,
https://storicamente.org/quadterr2/camagni.htm#:~:text=1n%20sintesi%2C%20il%20capitale%20territori

ale,potenziale%20competitivo%20di%20un%20territorio.
*cfr. A 0. HIRSCHMAN, Strategy of Economic Development, Yale University Press, 1958.
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e il luogo dei rapporti tra gli uomini e le imprese, € il luogo dell’intervento pubblico e

delle istituzioni locali”™>".

Alla luce di quanto osservato, le politiche di sviluppo assumono un forte connotato
socioeconomico, una sorta di unicita, che deve essere ritagliata in base alle specificita
locali dell’area di riferimento. Cruciale, quindi, diviene il coinvolgimento degli
amministratori locali e degli stakeholders operanti sul territorio, al fine di definire
obiettivi, strumenti e capacita di gestione.

Senza entrare nello specifico, si ricorda che esistono due tipologie di programmazione:
I’approccio top-down e quello bottom-up. Il primo approccio e caratterizzato dalla
presenza di una soluzione che “viene calata dall’alto”: in questo caso l’accento viene
posto sulla verticalizzazione della decisione che viene imposta dall’istituzione
competente, senza alcun margine di manovra per i livelli inferiori. 1l secondo approccio,
il bottom-up, invece & diametralmente opposto: in questo caso, infatti, la politica si
sviluppa dal basso verso 1’alto, raccogliendo un’istanza sentita dal territorio, che tramite
I propri stakeholders e varie tecniche di consultazione, dialogano con il livello delle
Istituzioni per trovare una soluzione condivisa. Non esiste un modello giusto e uno
sbagliato: entrambi gli approcci possono essere usati a seconda delle esigenze di
programmazione (tempi, modi, risorse e cosi via). Tuttavia, con il modello top-down &
piu facile incorrere nell’errore di imporre una policy che il territorio non “sente sua”. Ecco
dunque che, nella programmazione normativa, nell’ideazione ed implementazione della
policy & fondamentale prendere coscienza del territorio, facendo un bilancio
dell’esistente, o per riprendere la terminologia introdotta nel capitolo due, ricostruire la
baseline. E in questa fase, per esempio, che emergono immediatamente i potenziali
stakeholders e i potenziali oppositori della politica. Come gia lungamente detto in
occasione delle fasi dell’AIR, ¢ bene tenere presente punti di forza e debolezza,
opportunita e rischi collegati alla politica e soprattutto legati al territorio nella quale essa
verra implementata. Fondamentali, in un approccio bottom-up sono le consultazioni sia
degli esperti di settore sia degli stakeholders locali: in questo modo saranno

maggiormente evidenti le priorita territoriali.

*cfr. 6. GARoFoLI, Modelli locali di sviluppo, Franco Angeli, 2° edizione, 2015.
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Si é visto che “ogni Regione possiede uno specifico capitale territoriale distinto da quello
delle altre aree, che genera un piu elevato ritorno per specifiche tipologie di investimento,
che sono meglio adatte per questa area e che piu efficacemente utilizzano i suoi asset e le
sue potenzialita. Le politiche di sviluppo territoriale devono innanzitutto e soprattutto
aiutare le singole regioni a costruire il loro capitale territoriale”. Molti territori italiani
sono caratterizzati dalla presenza di un c.d. “bene faro”, ossia un bene molto significativo
che viene percepito come un elemento identitario molto forte dagli abitanti del territorio
di riferimento: proprio tale bene faro deve essere inserito al centro della policy, al fine di
rilanciare e valorizzare ancora di piu il territorio stesso, sia dal punto di vista turistico e
culturale che da quello dei settori economici collegati. In altre parole, le differenti
politiche, devono quindi considerare la peculiarita dei luoghi e le risorse presenti sulla
porzione di territorio nel quale il bene-faro e inserito, coinvolgendo nella
programmazione degli interventi e delle risorse 1’insieme degli attori che operano sul

territorio medesimo.

4.2 TURISMO E CULTURA

Il settore turistico ¢ stato definito dall’Organizzazione Mondiale del Turismo™ come
“I’insieme delle attivita delle persone che effettuano uno spostamento o soggiornano al
di fuori dell’ambiente abituale” per almeno 24 ore e comungue per un periodo non
superiore ad un anno, il cui scopo sia diverso dall’esercizio di ogni attivita remunerata
all’interno dello Stato visitato”. Tale tassonomia, dunque, permette di distinguere tra due

diverse tipologie di viaggiatori, entrambe molto importanti per 1’economia dei territori:

3% L’Organizzazione Mondiale del Turismo ¢ stata istituita nel 1975 ed ha sede a Madrid. Il suo obiettivo
e quello di promuovere e sviluppare il turismo, con lo scopo di contribuire all’espansione economica,
stabilire e mantenere rapporti di cooperazione, stimolare e sviluppare collaborazioni tra i settori pubblico e
privato, con particolare attenzione agli interessi dei Paesi in Via di Sviluppo (PVS).

*" E arduo stabilire quali siano i confini di tale ambiente. Studiosi dell’Eurostat hanno ricondotto
all’ambiente abituale, il concetto di “area geografica, sebbene non necessariamente contigua, all’interno
della quale un individuo svolge le sue normali attivita di vita”. Tale concetto deve essere elaborato sulla
base dei seguenti criteri: I’attraversamento delle frontiere amministrative o la distanza dal luogo di
residenza abituale, durata, frequenza e scopo della visita.

Cfr. M. JuuL, Tourism and the European Union. Recent trends and policy developments, EPRS | European
Parliamentary Research Service, September 2015, p. 3.
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la prima & rappresentata dal turista vero e proprio, mentre la seconda é costituita

. . 398
dall’escursionista .

Come ogni altro settore economico, il turismo ha subito — sta tuttora subendo — mutazioni,

sia per quanto concerne i prodotti stessi399, che per la pratica turistica stessa: il
cambiamento delle esigenze dei turisti — e di conseguenza delle tipologie di risposte
offerte dagli operatori — infatti, hanno provocato differenze nelle modalita di “vivere”
I’esperienza turistica stessa. Se uno degli elementi cardini del turismo, ossia 1’ospitalita,
risale all’epoca greco-romana, € comunque innegabile che tale concetto sia evoluto e
mutato nel tempo: cosi ha fatto anche il turismo, tanto che, a mero titolo esemplificativo,
il turismo cosi come praticato oggi non corrisponde a quello praticato nel dopoguerra. A

suffragio di quanto affermato, si ricorda che nell’800 e nei primi anni del 900, il turismo

. ... 400 , 401
era considerato come un fenomeno d’élite . era 1’epoca del Grand Tour ~, un lungo
viaggio d’istruzione intrapreso dai giovani aristocratici europei, che vedeva nell’Italia una

tappa fondamentale. Per il primo viaggio organizzato, invece, occorrera attendere il 1841,

guando Thomas Cook fondo la prima agenzia di viaggi — la Thomas Cook and son'” -

3% <A mero titolo esplicativo, la differenza tra escursionista e turista é rappresentata unicamente dalla durata
del viaggio: I’escursionista si reca in un luogo diverso da quello abituale, per le stesse motivazioni del
turista, ma vi rimane per meno di 24 ore (in altre parole non vi soggiorna), mentre il turista soggiorna,
almeno per una notte, al di fuori del proprio ambiente abituale”.

Cfr. M. CAPELLI, E. GRASSO, Il turismo fra persona e mercato: alcune riflessioni di diritto comparato, in
DPCE online, Vol. 43 No 2, 2020, p. 1091.

399 . .. . N . . . . . .

Il turismo religioso cristiano & solitamente visto come la prima vera pratica di questo variegato settore;
il turismo termale, invece, & equiparato alla nascita del turismo moderno. Per lo sviluppo del turismo
balneare occorre attendere 1’800.

400 . . . N . . .

Il turismo si articola sempre piu come un fenomeno complesso: nel XI1X secolo, il “movimento dei
forestieri” caratterizzava tanto la domanda quanto 1’offerta ricettiva. Sul punto, si veda M. TEODORI, A.
ZANINI, Vers un nouveau modele de relation entre organisations patronales: les hételiers italiens dans le
contexte international (années 1900-1930), in D. FRABOULET, C. HUMAIR, P. VERNUS (dir.), Coopérer,
négocier, s’affronter. Les organisations patronales et leurs relations avec les autres organisations
collectives, Rennes, 2014, p. 199 e ss.

11 Grand Tour non ricomprendeva solo le grandi citta d’arte, come Roma, Firenze, Venezia e Napoli,
ma vantava tra le proprie mete anche realta meno famose quali Genova ed in generale la Liguria. Tale
Regione “¢ dotata di pregevoli risorse naturali — il mare, il clima, il paesaggio — che rappresentano
tradizionalmente il principale elemento di attrazione. Gia all’epoca del Grand Tour, il lungo viaggio
formativo compiuto dai componenti dell’alta societa europea, gli stranieri colti e curiosi che visitano
Genova e le Riviere s