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Semplificazione amministrativa

L'insostenibile leggerezza dell’Air

DECRETO DEL PRESIDENTE DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI 11 SETTEMBRE 2008, N. 170

Regolamento recante disciplina attuativa dell’analisi dell'impatto della regolamentazione (AIR), ai sensi dell’arti-
colo 14, comma 5, della legge 28 novembre 2005, n. 246.

(G.U. n. 257, 3 novembre 2008)

Omissis.

Art. 1.
Oggetto

1. Il presente regolamento, adottato ai sensi dell’arti-
colo 14, comma 5, della legge 28 novembre 2005, n.
246, contiene la disciplina attuativa dell’analisi dell’im-
patto della regolamentazione (Air).

Art. 2.
Ambito di applicazione dell’ Air

1. La disciplina dell’Air si applica agli atti normativi
del Governo, compresi gli atti adottati dai singoli Mini-
stri, ai provvedimenti interministeriali, e ai disegni di
legge di iniziativa governativa.

Art. 3.
Organizzazione delle attivita

1. Ciascuna amministrazione comunica tempestiva-
mente alla Presidenza del Consiglio dei Ministri, Diparti-
mento per gli affari giuridici e legislativi (di seguito
«Dagl»), le modalita organizzative prescelte per il coordi-
namento e effettuazione delle attivitd connesse all’Air e
alla Vir di rispettiva competenza, ai sensi dell’articolo 14,
comma 9, della legge 28 novembre 2005, n. 246.

2. Per gli atti normativi che coinvolgono pit ammi-
nistrazioni, gli uffici competenti possono concordare I'ef-
fettuazione in comune dell’Air, prevedendo anche che
specifiche fasi o attivita istruttorie del processo di analisi
siano realizzate da una delle amministrazioni. In questo
caso resta ferma la responsabilita delle singole ammini-
strazioni circa i contenuti e le conclusioni dell’Air di re-
lativa competenza.

3. Nell’ambito del Dipartimento per gli affari giuridici
e legislativi (Dagl) della Presidenza del Consiglio dei
Ministri & costituito l'ufficio di livello dirigenziale gene-
rale «Analisi e verifica dell'impatto della regolamenta-
zione». Tale ufficio, ove non diversamente specificato, &
competente all’effettuazione dei compiti e delle attivita
in materia di Air e Vir deputati al Dagl.

4. 11 Dagl &, in materia di Air e Vir, il referente unico
delle amministrazioni statali per i rapporti in ambito in-
terno, comunitario e internazionale.
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Art. 4.
Metodi di analisi e modelli di Air

1. Con direttiva del Presidente del Consiglio dei Mi-
nistri, ai sensi dell’articolo 14, comma 6, della legge 28
novembre 2005, n. 246, sono determinati i contenuti, i
metodi di analisi e i modelli di Air. Essi sono sottoposti
a revisione, con cadenza non superiore al triennio.

2. In sede di prima applicazione, la relazione Air & re-
datta in conformita al modello di cui all’Allegato A.

Art. 5.
Swolgimento dell'istruttoria e fasi della consultazione

1. La redazione della relazione Air di cui all’articolo
6 & preceduta da un’adeguata istruttoria, comprensiva
delle fasi di consultazione, anche telematica, delle prin-
cipali categorie di soggetti pubblici e privati destinatari
diretti e indiretti della proposta di regolamentazione.

2. Listruttoria si svolge, in particolare, in conformita
ai seguenti criteri:

a) proporzionalita;

b) flessibilita dei metodi di rilevazione dei dati;

c) trasparenza delle procedure e degli atti, finalizzata
alla pitt ampia partecipazione dei soggetti pubblici e dei
soggetti privati coinvolti nell’iniziativa regolatoria, pur
tenendo conto della portata del provvedimento e delle
esigenze di speditezza connesse al processo di produzione
legislativa.

3. Le amministrazioni comunicano alla Presidenza del
Consiglio dei Ministri - Dagl - lavvio dell'iniziativa
istruttoria per I'acquisizione degli elementi finalizzati alla
redazione della relazione Air di cui all’articolo 6, indi-
cando uno o piu referenti dell’attivita.

4. Con successivo decreto del Presidente del Consi-
glio dei Ministri adottato ai sensi dell’articolo 17, com-
ma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400, sono definiti i
criteri generali e le procedure della fase della consulta-
zione.

Art. 6.
Contenuti della relazione Air

1. L’amministrazione competente all’iniziativa norma-
tiva predispone un’apposita relazione Air. Nel caso di at-
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ti deliberati dal Consiglio dei Ministri, la relazione ¢ pre-
disposta dall’amministrazione proponente.

2. La relazione Air ¢ articolata in distinte sezioni, che
indicano:

a) la sequenza logica delle informazioni raccolte e or-
ganizzate dall’amministrazione competente all’iniziativa
normativa;

b) i risultati dell’analisi svolta e la giustificazione del-
la scelta compiuta.

3. La relazione Air, predisposta in conformita ai mo-
delli di cui all’articolo 4, da conto delle attivita svolte al
fine di derivare gli elementi essenziali dell'istruttoria e
dell’attivita conoscitiva svolta, e in particolare dei se-
guenti aspetti:

a) Panalisi del contesto in cui si colloca liniziativa
normativa, con la descrizione delle esigenze e dei proble-
mi affrontati nonché degli obiettivi perseguiti;

b) la descrizione delle informazioni utilizzate per lo
svolgimento dell’analisi;

¢) lindicazione delle consultazioni effettuate, ai sensi
di quanto disposto dal comma 5;

d) lanalisi dell’opzione di non intervento («opzione
Zero»);

e) la descrizione delle principali opzioni rilevanti di
intervento, alternative a quella di non intervento, ivi
compresa la descrizione dei diversi livelli normativi di
intervento, evidenziando I'assoluta necessita dell’inter-
vento normativo di livello primario;

f) I'analisi dell’'opzione di intervento selezionata, con
'evidenziazione dei relativi vantaggi collettivi netti, I’a-
nalisi dei presupposti di natura giuridica, organizzativa,
economico-sociale e I'indicazione degli obblighi infor-
mativi e dei relativi costi amministrativi introdotti a ca-
rico di imprese e cittadini;

g) la stima dell'incidenza sul corretto funzionamento
concorrenziale del mercato delle proposte regolatorie su-
scettibili di avere un impatto significativo sulle attivita
d’impresa;

h) P'analisi delle conseguenze effettive delle norme in
relazione ai processi di liberalizzazione e restituzione del-
le attivitd, anche economiche ed imprenditoriali, ai
meccanismi della societd aperta;

i) la stima dell'incidenza sull’ampliamento delle liber-
ta assicurate ai soggetti dell’ordinamento giuridico;

1) la descrizione delle modalita previste per I'attuazio-
ne amministrativa dell'intervento di regolazione e per la
sua effettiva conoscibilita e pubblicita;

m) la descrizione delle modalita del successivo moni-
toraggio dei suoi effetti e la previsione di eventuali mec-
canismi di revisione periodica.

4. In ogni caso, la relazione Air deve indicare con
chiarezza le fonti da cui sono tratti i dati utilizzati per I'a-
nalisi.

5. La relazione Air indica le modalita e i risultati del-
le consultazioni effettuate, oppure descrive le ragioni per
cui non si & proceduto allo svolgimento di consultazioni
con i soggetti e le categorie interessate.

6. La relazione Air pud essere resa pubblica dall’am-
ministrazione competente all’iniziativa normativa, anche
nel corso di svolgimento del procedimento di formazione
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dell’atto normativo, anche mediante strumenti informa-
tici o in una apposita sezione del sito Internet.

Art. 7.
Presentazione della relazione Air

1. Le proposte di atti normativi da sottoporre all’esa-
me del Consiglio dei Ministri non possono essere iscritte
all'ordine del giorno se non sono corredate da un’ade-
guata relazione Air, salvi i casi di esclusione e di esenzio-
ne, previsti dagli articoli 8 e 9.

2. 11 Dagl verifica 'adeguatezza e la completezza delle
attivitd svolte per I’Air, e puo richiedere integrazioni e
chiarimenti alle amministrazioni proponenti; esprime, ai
fini dell’iscrizione all’ordine del giorno del Consiglio dei
Ministri, le proprie valutazioni sulla relazione Air.

3. Gli schemi degli atti normativi adottati dai singoli
Ministri e dei provvedimenti normativi interministeriali
sono corredati dalla relazione Air, all’atto della richiesta
di parere al Consiglio di Stato.

Art. 8.
Ipotesi di esclusione dell’ Air

1. L’AIR non ¢ effettuata per i seguenti atti normati-
vi:

a) disegni di legge costituzionale;

b) atti normativi in materia di sicurezza interna ed
esterna dello Stato;

c) disegni di legge di ratifica di trattati internazionali,
che non comportino spese o istituzione di nuovi uffici.

Art. 9.
Casi di esenzione dall’ Air

1. 11 Dagl, su motivata richiesta dell’amministrazione
interessata, pud consentire I’esenzione dall’Air, in parti-
colare, in casi straordinari di necessita ed urgenza, non-
ché nelle ipotesi di peculiare complessita e ampiezza del-
l'intervento normativo e dei suoi possibili effetti.

2. L’esenzione dall’Air puo essere sempre deliberata e
motivata dal Consiglio dei Ministri.

3. In ogni caso, la relazione illustrativa che accompa-
gna il provvedimento contiene il riferimento alla dispo-
sta esenzione e alle sue ragioni giustificative e indica sin-
teticamente la necessita ed i previsti effetti dell’interven-
to normativo sulle attivita dei cittadini e delle imprese e
sull’organizzazione e sul funzionamento delle pubbliche
amministrazioni, dando conto della eventuale compara-
zione di opzioni regolatorie alternative.

4. Si procede comunque alla effettuazione dell’AIR,
anche nei casi di cui all’articolo 8, ove sia richiesto dalle
Commissioni Parlamentari, dal Consiglio dei Ministri o
dal Comitato interministeriale di indirizzo e guida strate-
gica per le politiche di semplificazione e la qualita della
regolazione (di seguito «Comitato»).

Art. 10.
Verifica di impatto della regolamentazione (Vir)

1. Con successivo decreto del Presidente del Consi-
glio dei Ministri adottato ai sensi dell’articolo 17, com-
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ma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400, sono definiti i
criteri generali e le procedure della Vir.

2. Con direttiva del Presidente del Consiglio dei Mi-
nistri, ai sensi dell’articolo 14, comma 6, della legge 28
novembre 2005, n. 246, sono stabiliti i contenuti, i me-
todi di analisi e i modelli di Vir.

Art. 11.
Relazione annuale al Parlamento sullo stato di applicazione

dell’ Air e della Vir

1. La relazione annuale al Parlamento sullo stato di
applicazione dell’Air e della Vir, prevista dall’articolo
14, comma 10, della legge 28 novembre 2005, n. 246,
indica, partitamente:

a) il numero e i casi in cui 'Air & stata effettuata;

b) il numero e i casi di esclusione e di esenzione;

c) le ipotesi in cui 'Air & stata integrata o rinnovata,
su richiesta del Dagl, del Parlamento, o su sollecitazione
del Consiglio di Stato in sede consultiva;

d) il numero e i casi in cui la Vir ¢ stata effettuata.

2. La relazione da conto delle metodologie applicate
con riguardo alla stima dei vantaggi e degli svantaggi,
nonché con riferimento alle procedure di consultazione
seguite e alle scelte organizzative adottate dalle singole
amministrazioni, con riguardo ai costi relativi, e alle atti-
vita formative attuate.

3. La relazione contiene, inoltre, gli opportuni riferi-
menti alle esperienze di Air e di Vir svolte dalle regioni
e dagli enti locali, dalle autorita indipendenti, dall’Unio-
ne europea, dalle organizzazioni internazionali e dagli or-
dinamenti esteri. La relazione indica le eventuali critici-
ta delle procedure Air e Vir eseguite a livello del Gover-
no nazionale e le possibili proposte migliorative. La rela-
zione da conto, infine, delle iniziative in materia di valu-
tazione degli effetti preventivi e di verifica successiva de-
gli atti normativi assunte in sede parlamentare.

4. Entro il 31 marzo di ogni anno, ciascuna ammini-
strazione di cui all’articolo 3, per quanto di rispettiva
competenza, fornisce al Dagl gli elementi informativi di
cui ai commi 1, 2 e 3, inviando una relazione corredata
dai documenti necessari. In particolare, il Dipartimento
degli affari regionali, sentita, ove occorra, la Conferenza
Unificata, fornisce le informazioni riguardanti le attivita
delle regioni e degli enti locali.

5. Sulla base delle comunicazioni ricevute, il Dagl cu-
ra la predisposizione della relazione di cui al comma 1.11
presente decreto, munito del sigillo dello Stato, sara in-
serito nella Raccolta_ufficiale degli atti normativi della
Repubblica italiana. E fatto obbligo a chiunque spetti di
osservarlo e di farlo osservare.

Allegato A

(articolo 4)
Modello di relazione Air

Sezione 1. Il contesto e gli obiettivi.

La sezione indica il contesto in cui si colloca l'inizia-
tiva di regolazione, le ragioni di opportunita dell'inter-
vento di regolazione, I'analisi dei problemi esistenti, le

Giornale di diritto amministrativo 3/2009

esigenze e gli obiettivi che I'intervento intende soddisfa-
re.

In particolare, la sezione contiene i seguenti elemen-
ti:

A) la sintetica descrizione del quadro normativo vi-
gente;

B) lillustrazione delle carenze e delle criticita consta-
tate nella vigente situazione normativa, corredata dalla
citazione delle relative fonti di informazione;

C) la rappresentazione del problema da risolvere e
delle esigenze sociali ed economiche considerate, anche
con riferimento al contesto internazionale ed europeo;

D) la descrizione degli obiettivi (di breve, medio o
lungo periodo) da realizzare mediante I'intervento nor-
mativo e gli indicatori che consentiranno successiva-
mente di verificarne il grado di raggiungimento;

E) l'indicazione delle categorie dei soggetti, pubblici
e privati, destinatari dei principali effetti dell’intervento
regolatorio.

La sezione indica con precisione le fonti informative
utilizzate per i diversi profili dell’analisi.

Sexione 2. Le procedure di consultazione.

La sezione descrive le procedure di consultazione ef-
fettuate, indicando le modalita seguite ed i soggetti con-
sultati. La sezione indica, eventualmente, le ragioni del
limitato o mancato svolgimento delle consultazioni.

Sezione 3. La wvalutazione dell’opzione di non intervento
(«Opzione zero»).

La sezione descrive la valutazione dell’'opzione del
non intervento («opzione zero»), indicando i prevedibili
effetti di tale scelta, con particolare riferimento ai desti-
natari e agli obiettivi di cui alla sezione 1, compresa la
possibilita di ricorrere all’attivazione dei meccanismi di
regolazione spontanea della societa civile, ossia alle op-
zioni volontarie e di autoregolazione.

Sezione 4. La valutazione delle opzioni alternative di in-
tervento regolatorio.

La sezione descrive le opzioni alternative di interven-
to regolatorio, diverse da quella proposta, esaminate nel
corso dell’istruttoria, con particolare attenzione alle ipo-
tesi normative formulate dai soggetti interessati nelle fasi
di consultazione, alla rilevanza e alla concreta attuabilita
delle diverse opzioni presentate, al rispetto dei principi
di sussidiarieta e proporzionalita.

Sexione 5. La giustificazione dell’ opzione regolatoria pro-
posta.

La sezione descrive 'intervento regolatorio prescelto,
indicando:

A) il metodo di analisi applicato per la misurazione
degli effetti;

B) gli svantaggi e i vantaggi dell’opzione prescelta,
per i destinatari diretti e indiretti, a breve e a medio-lun-
go termine, adeguatamente misurati e quantificati, an-
che con riferimento alla possibile incidenza sulla organiz-
zazione e sulle attivita delle pubbliche amministrazioni,
evidenziando i relativi vantaggi collettivi netti;

C) la puntuale indicazione degli obblighi informativi
(QI) ovvero tutti quegli obblighi che la norma pone a
carico dei destinatari diretti ed indiretti e che riguardano
la raccolta, il mantenimento e la trasmissione di infor-
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mazioni a terzi o ad autoritd pubbliche. Occorrera che
I'analisi elenchi puntualmente gli Ol introdotti con 1'op-
zione prescelta, evidenziando come tale opzione mini-
mizzi i relativi «costi amministrativi» posti a carico dei
destinatari diretti ed indiretti, con particolare enfasi per
i costi amministrativi delle imprese. La metodologia di
misurazione per i costi amministrativi generati legati agli
Ol dovra preferibilmente riferirsi allo EU Standard Cost
Model, il metodo adottato dalla Commissione europea
sulla base delle esperienze dei Paesi europei;

D) I'eventuale comparazione con le altre opzioni esa-
minate;

E) le condizioni e i fattori incidenti sui prevedibili ef-
fetti dell'intervento regolatorio, di cui comunque occorre
tener conto per l'attuazione (misure di politica economi-
ca ed aspetti economici e finanziari suscettibili di incide-
re in modo significativo sull’attuazione dell’opzione rego-
latoria prescelta; disponibilita di adeguate risorse ammini-
strative e gestionali; tecnologie utilizzabili, situazioni am-
bientali e aspetti socio-culturali da considerare per quan-
to concerne 'attuazione della norma prescelta, ecc.).

Sezione 6. L'incidenza sul corretto funzionamento concor-
rengiale del mercato e sulla competitivita del Paese.

Tale sezione si applica esclusivamente con riferimen-
to agli interventi suscettibili di avere un impatto signifi-
cativo sulle attivita d’impresa.

La Sezione di conto della coerenza e compatibilita
dell’intervento con il corretto funzionamento concorren-

ziale dei mercati, anche utilizzando delle apposite liste di
controllo analitico («check lists») volte a prevenire pos-
sibili distorsioni della concorrenza derivanti dall’inter-
vento di regolazione. Tali liste devono perlomeno dare
conto in modo puntuale a domande quali:

la norma/regolazione limita il numero o la tipologia
dei fornitori di un determinato bene o servizio (restrizio-
ni all’accesso)?

la norma/regolazione riduce le possibilita competitive
dei fornitori (restrizioni dell’attivita)?

la norma/regolazione riduce gli incentivi dei fornitori
a competere (restrizioni delle possibilitd competitive)?

La Sezione illustra anche l'incidenza dell’intervento
regolatorio e la sua rilevanza sul sistema delle imprese
per quanto concerne la competitivita internazionale.

Sexione 7. Le modalita attuative dell'intervento regolato-
710.

La sezione descrive:

A) i soggetti responsabili dell’attuazione dell'inter-
vento regolatorio;

B) le eventuali azioni per la pubblicita e per l'infor-
mazione dell’intervento;

C) gli strumenti per il controllo e il monitoraggio
dell'intervento regolatorio;

D) gli eventuali meccanismi per la revisione e I'ade-
guamento periodico della prevista regolamentazione e gli
aspetti prioritari da sottoporre eventualmente alla Vir.

Omissis.

Il commento
Alessandro Natalini e Francesco Sarpi (*)

Nel 1999 si & registrato in ltalia un primo tentativo di introdurre I'Air in via sperimentale a livello statale che
negli anni successivi non € stato portato avanti con la necessaria convinzione. Con la legge 28 novembre
2005, n. 246 si & cercato di imporre I'uso di questo strumento in modo generalizzato per tutti gli atti norma-
tivi predisposti dal governo. A tre anni di distanza si cerca di dare attuazione a questa disposizione con |'a-
dozione del d.P.C.M. 11 settembre 2008, n. 170. Il Regolamento mira a rafforzare I'attivita di coordinamento
e monitoraggio affidata al Dipartimento affari giuridici e legislativi; specifica, inoltre, i casi di esclusione ed
esenzione dall’Air ed introduce interessanti novita in tema di struttura delle analisi e di valutazione della con-
correnza. Non mancano tuttavia, problemi. Infatti, da un lato, I'’Air sembra doversi concentrare sui casi di mi-
nore complessita e impatto sui destinatari. Dall’altro lato, le analisi potrebbero essere prive della valutazione
comparativa di opzioni alternative e della consultazione dei destinatari.

Note:

(*) A. Natalini ha redatto i par. 3/, b2, 7N e 8A; F. Sarpi i par.
TN, 2N, 4N e BA.

(1) Come noto, la diffusione dell’Air non ¢ limitata all’'Europa.
L'Air ha avuto, anzi, origine negli Stati Uniti attorno alla meta de-
gli anni '70 ed e attualmente utilizzata come ordinario strumento
di qualita della regolazione in Canada, Australia, Messico ed in
altri paesi Ocse. Tuttavia, nel valutare le scelte del nostro paese
in relazione a questa metodologia & piu utile fare riferimento a
cio che accade nei paesi dell'Ue.

Premessa

In quasi tutti i paesi europei (1) & ormai in vigore
un sistema di analisi d’impatto della regolazione
(Air), ovvero un insieme di regole procedurali, me-
todologie ed istituzioni volto alla verifica preventi-
va degli effetti delle proposte regolative. La stessa
Commissione europea, che per molti anni ha rap-
presentato uno dei peggiori esempi di applicazione
delle politiche di better regulation, ha avviato a par-
tire dal 2002 (2) un ambizioso programma di rifor-

(2) Cfr. Commissione europea, Communication from the com-
mission on impact assessment, COM(2002) 276 final, Brussels,
2002.
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ma con lintroduzione, tra l'altro, di una versione
totalmente rinnovata della impact assessment (3).
Nonostante si riscontrino numerose differenze (4)
in merito agli obiettivi assegnati all’Air, ai risultati
conseguiti, alle soluzioni organizzative adottate e -
sebbene in misura forse minore rispetto a quanto si
pensi generalmente - alle tecniche di valutazione
adoperate, si puo affermare che 'analisi d’impatto &
oramai generalmente riconosciuta come il principa-
le strumento di qualita della regolazione. Certa-
mente, questo risultato si deve anche all’azione di
persuasione condotta dall’Ocse a partire dagli anni
90 sia attraverso la diffusione di linee guida e
checklist (5), sia tramite la pubblicazione di country
reports in cui & sempre stato dato ampio rilievo al-
I'importanza della qualitd delle regole come fattore
di crescita e competitivita.

Anche I'ltalia si ¢ incamminata, seppure con qual-
che anno di ritardo rispetto ai paesi che per primi
in Europa hanno adottato con convinzione I'Air,
lungo questo sentiero di riforma con la legge n. 50
del 1999 che, all’art. 5, introduce in via sperimen-
tale I'«analisi dell'impatto della regolamentazione»
nel nostro Paese (6). Da quel momento tuttavia, il
cammino si & mostrato incerto ed accidentato e,
tranne per qualche eccezione di cui si dara conto
fra breve, le uniche novita che sull’Air si sono regi-
strate in quasi dieci anni hanno riguardato le relati-
ve modifiche normative. Dopo un breve periodo di
formazione e sperimentazione (7), l'attivitd gover-
nativa sull’Air ha, infatti, subito una decisa frenata
fino all’approvazione della legge 229 del 2003 che
ha esteso questo strumento alle autorita di regola-
zione indipendenti. Ad oggi, pero, l'unica (8)
Autorita che ha in concreto introdotto 'Air & quel-
la per 'energia elettrica ed il gas (Aeeg) che, dopo
una sperimentazione triennale, ha adottato ad otto-
bre 2008 una propria guida ed ha disciplinato lo
svolgimento dell’analisi (9).

Anche alcune regioni (10) hanno avviato propri
programmi di formazione e sperimentazione dell’Air
che, tuttavia, non si sono in genere tradotti in ri-
forme strutturali (11). L'unica eccezione significati-
va al riguardo ¢ rappresentata dalla Regione Tosca-
na che gia dal 2001 ha avviato un progetto di speri-
mentazione a valle del quale, dopo quattro anni,
I'analisi d’impatto si avvia a divenire uno strumen-
to ordinario di valutazione delle regole (12). An-
che per evitare il rischio di difformita metodologi-
che, nell’ambito dell’accordo in materia di semplifi-
cazione e miglioramento della qualita della regola-
zione sancito nel marzo del 2007 dalla Conferenza
unificata sono stati individuati alcuni ingredienti
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comuni che qualunque Air, governativa o regiona-
le, dovrebbe contenere. Gli effetti di tale accordo
sono ancora di 1 da venire.

Nel 2005 la legge n. 246 ha nuovamente discipli-
nato I’Air, ma in modo molto pil incisivo e pre-
scrittivo rispetto a quanto fatto nel 1999 e ha posto
fine, almeno formalmente, al periodo di sperimen-
tazione. Ciononostante, sebbene il numero di Air
prodotte sia cresciuto a partire dalla XIV legislatura
in modo rilevante, nella quasi totalita dei casi si

Note:

(3) Informazioni dettagliate sull’analisi d'impatto della Commis-
sione sono disponibili sul sito http.//ec.europa.eu/governance/
impact/key_en.htm

(4) Tra i piu recenti contributi, cfr. Jacob et al. Improving the
practice of impact assessment, EVIA project, Febbraio 2008 e
Cecot et al. An evaluation of the quality of impact assessment
in the European Union with lessons for the US and the EU, Re-
gulation & Governance (2008) 2, 405-424, 2008.

(5) Cfr., tra gli altri, OECD, Building an Institutional Framework
for Regulatory Impact Analysis (RIA): Guidance for Policy Ma-
kers, Paris, 2008; OECD, Regulatory Policies in OECD Coun-
tries: From Interventionism to Regulatory Governance, Paris,
2002; OECD, Recommendation on Improving the Quality of Go-
vernment Regulation, Paris, 1995

(6) Su questa esperienza si rimanda a A. Natalini, La sperimen-
tazione dell’Air a livello statale, in Riv. trim. sc. Amm., 2000, 4,
109 e ss., peraltro, I'intero numero della rivista € dedicato all'a-
nalisi dell'impatto della regolamentazione. Si v. anche S. Cava-
torto e A. La Spina, L’analisi di impatto della regolazione nella
recente esperienza italiana, in Riv. It. Pol. Pubbl., 2002, 1, 43 e
ss.

(7) Disciplinata inizialmente dalla direttiva del Presidente del
consiglio dei ministri 27 marzo 2000, e poi da quella del 21 set-
tembre 2001, che per la prima volta ha anche introdotto la valu-
tazione ex post dell'impatto della regolazione (Vir).

(8) L'Autorita per le garanzie nelle comunicazioni ha prodotto al-
cune analisi d'impatto a partire dal 2006, ma non risulta avere
un vero programma di messa a regime dell’Air, né un proprio
manuale. La Consob ha pubblicato un documento di consulta-
zione, avente ad oggetto la «disciplina regolamentare di attua-
zione dell'articolo 2391-bis del codice civile in materia di opera-
zioni con parti correlate, 24 aprile 2007» e I'lsvap il documento
di consultazione n. 28/2008 recante «Schema di regolamento
sull’applicazione dei principi di cui all'articolo 23 della legge 28
dicembre 2005, n. 262, in materia di procedimenti per |'adozio-
ne di atti regolamentari e generali dell'lsvap». Si segnala, infine,
il documento prodotto dall’Autorita garante della concorrenza e
del mercato «Analisi di impatto della regolazione sulla concor-
renza: linee guida e applicazione al caso della Regione Tosca-
na».

(9) Cfr. Delibera GOP n. 46 del 3 ottobre 2008.

(10) Si segnalano anche alcune esperienze di formazione e spe-
rimentazione dell’Air a livello comunale, in particolare a Lucca e
Roma.

(11) Una rassegna delle attivita svolte € contenuta in Formez,
L'analisi d'impatto della regolamentazione. Le esperienze regio-
nali, Roma, 2003 ed in Formez, L’analisi d’impatto della regola-
mentazione. Le esperienze regionali 2003-2006, Roma, 2006.

(12) Con il «Nuovo patto per lo sviluppo qualificato e maggiori e
migliori lavori in Toscana» del 30 marzo 2004 ha preso avvio la
messa a regime dell’Air. Si v. anche la recente |.r. Toscana 22
ottobre 2008, n. 55, art. 4.
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tratta di analisi in cui & impossibile rintracciare an-
che l'intento di valutare gli effetti delle proposte re-
golative. In sostanza, 'obbligo di realizzare le analisi
di impatto & stato assolto in modo meramente for-
male, svuotandolo di ogni contenuto sostanzia-
le (13).

In questo quadro non esaltante, assume particolare
rilievo I'approvazione, dopo una lunga attesa (do-
vuta in parte ai rilievi mossi in pit riprese dal Con-
siglio di Stato) del regolamento di attuazione (14)
di cui all’art. 14 della legge n. 246/2005. Esso pud
essere letto come un segno di rinnovato interesse
per 'Air da parte del governo e, dunque, come il
primo passo di una strategia di rilancio di questo
strumento. Potrebbe, inoltre, agire come pungolo
nei confronti delle autorita indipendenti e delle re-
gioni in cui 'Air stenta ad affermarsi. Vale, dun-
que, la pena analizzarne in dettaglio i contenuti al
fine di evidenziarne punti di forza e criticita.

Criteri generali

In generale, il regolamento si caratterizza per lo
sforzo di introdurre una versione semplificata del-
I'Air e di definire alcune regole in grado di assicu-
rarne omogeneita metodologica e formale. Cio al fi-
ne di aumentare e la sostenibilita dello strumento
per le strutture amministrative e la qualita generale
delle analisi prodotte.

In quest’ottica, vanno interpretati i criteri generali
dellistruttoria di cui all’art. 5 c. 2: proporzionalita;
flessibilita dei metodi di rilevazione dei dati; traspa-
renza delle procedure e degli atti. La definizione di
tali criteri & certamente apprezzabile, sia in conside-
razione del ruolo di valutazione delle Air assegnato
al Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi
(Dagl) - che potra ben criticare un’analisi d’impatto
che si rivelasse carente rispetto ad uno o piu di essi
- sia per assicurare che la nuova Air, oltre che sem-
plificata, sia anche pit funzionale rispetto ai con-
creti provvedimenti a cui & associata (in tal senso
risulta prezioso il riferimento alla flessibilita). Tut-
tavia, proprio la loro rilevanza richiederebbe una
assoluta chiarezza definitoria, che appare invece
mancante riguardo al criterio della proporzionalita.
A livello internazionale esso ¢ in genere associato
al concetto per cui le risorse impiegate nell’analisi
devono essere commisurate alla portata del provve-
dimento (intesa come rilevanza degli effetti attesi,
numero di destinatari coinvolti, ecc.), ma non &
scontato che in questo contesto il suo significato
sia lo stesso, potendo in teoria riferirsi alla durata
dell’analisi, alle risorse umane e finanziarie in asso-
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luto ad essa dedicate, alla necessita di tener conto
di tutti gli interessi coinvolti, ecc. Sarebbe, dunque,
utile porre rimedio a questa situazione chiarendo
cosa deve intendersi, nel contesto specifico del-
I’Air, per proporzionale.

Casi di esclusione e di esenzione

L’Air non si puo fare su tutto. Infatti, le ammini-
strazioni pubbliche predispongono ogni anno un
numero molto elevato di atti normativi che produ-
cono costi e benefici sui cittadini e le imprese. D’al-
tra parte, il ricorso alla valutazione economica e al-
le consultazioni rappresenta un indubbio aggravio
del processo decisionale che deve essere commisu-
rato alla rilevanza e alla criticita di ciascun atto. Il
Regolamento delimita I'ambito di operativita del-
I'Air in tre modi: a) circoscrive la sua applicazione
ad alcune tipologie di atti; b) prevede alcune cause
specifiche di esclusione; ¢) introduce alcuni criteri
di esenzione.

Sotto il primo profilo, si prevede che I'Air si svolga
solo con riferimento agli atti normativi del gover-
no, interministeriali e dei singoli Ministri, nonché
ai disegni di legge di iniziativa governativa. Un pri-
mo problema che pone questa disposizione ¢ che,
nei fatti, i costi e i benefici degli atti regolativi in
molti casi trovano una specificazione solo a seguito
dell’adozione di atti amministrativi. Sempre pit
spesso le norme si limitano a dettare principi o ad
individuare criteri pitt o meno generali, lasciando
poi a decreti ministeriali (anche non di fonte rego-
lamentare) o a semplici determinazioni dirigenziali
il compito di stabilire su chi ricadano gli oneri o
quale sia la loro entita. Per questa ragione, ¢ auspi-
cabile che questa disposizione sia interpretata te-
nendo presente lo scopo perseguito dalla norma, la-
sciando che ’Air (nei casi in cui si ritiene utile ef-
fettuarla) sia riferita a tutti gli atti, anche ammini-
strativi, prescindendo da valutazioni di tipo nomi-

Note:

(13) Ad oggi non & ancora disponibile un sito web istituzionale
in cui siano pubblicate tutte le analisi d'impatto. Per un esame
delle Air prodotte si rinvia a Senato della Repubblica, AIR su
schemi di atti del Governo nella X1V legislatura: raccolta delle re-
lazioni, Dossier n. 5, giugno 2006 e |d. AIR su disegni di legge
presentati dal Governo nella X1V legislatura (presso il Senato in
prima lettura) Dossier n. 6, giugno 2006, nonché all’'esame dei
resoconti del Comitato per la legislazione da cui € possibile rica-
vare l'indicazione delle proposte di legge accompagnate da Air.
Informazioni di sintesi sono, infine, contenute nella «Relazione
sullo stato di attuazione dell’analisi di impatto della regolazione
(Air)» presentata al Parlamento il 13 luglio 2007.

(14) D.P.C.M. 11 settembre 2008, n. 170 (G.U. n. 257 del 3 no-
vembre 2008)
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nalistico, ma prestando attenzione alla presumibile
rilevanza dei loro effetti da stabilire anche attraver-
so le consultazioni.

Un secondo problema ¢ che non ¢ chiaro come si
debba procedere con gli atti normativi «a cascata»,
che sono la specie attualmente dominante nella re-
golazione delle situazioni di maggior rilievo. L’Air
si deve effettuare sul decreto legislativo o su quello
delegato? Sulla norma primaria o sul conseguente
regolamento di attuazione! Se, da una parte, pud
essere necessario valutare l'atto «a monte», per ren-
dere pitt meditata la definizione di obiettivi e crite-
ri, dall’altra parte ¢ probabile che solo negli atti «a
valle» sia possibile definire I'impatto della norma
sui destinatari. La soluzione preferibile non sembra
definibile a priori. In alcuni casi ¢ possibile che sia
opportuno realizzare due Air collegate tra loro. Per
questa ragione sarebbe utile che la direttiva del Pre-
sidente del consiglio dei ministri (la quale ai sensi
del Regolamento dovrebbe definire i contenuti e i
modelli di analisi dell’Air) fornisse delle indicazioni
per l'effettuazione di questa scelta.

Un terzo problema ¢ connesso all’adozione di nor-
me dall’oggetto «multiplo», che dovrebbe verificar-
si abitualmente laddove I'ordinamento giuridico ve-
nisse semplificato attraverso un’imponente opera di
codificazione. Ma lo stesso fenomeno si presentera
anche nel caso in cui (seguendo un approccio mol-
to meno virtuoso) si prosegua ad adottare disposi-
zioni dall’oggetto variegato come sono, ad esempio,
le leggi finanziarie. In questi casi ¢ essenziale che
I’Air sia effettuata non sull’atto normativo nel suo
insieme, ma in relazione ad una o piu delle parti
che lo compongono.

Sotto il secondo profilo, il Regolamento prevede
anche alcuni casi specifici di esclusione dell’ Air per
i disegni di legge costituzionale, per quelli in mate-
ria di sicurezza interna ed esterna dello Stato e
quelli di ratifica di trattati internazionali che non
comportino spese o istituzioni di nuovi uffici. In
questo caso, la disposizione ¢ stata eccessivamente
timida, in quanto sarebbe stato opportuno escludere
almeno le norme di organizzazione degli uffici pub-
blici e di ordinamento del personale, nonché tutte
quelle che si presume non abbiano alcun impatto
significativo sui destinatari.

Per quanto concerne il terzo profilo, I'esenzione
dall’Air dovrebbe essere sancita dal Dagl su richie-
sta delle amministrazioni interessate (art. 9). Uno
degli aspetti pitt paradossali di questo Regolamento
¢ legato ai criteri con cui dovrebbe essere accordata
questa esenzione. Infatti, da un lato, essa & prevista
laddove vi sia necessita e urgenza. Ma, poiché I'Air
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in tempi ristretti non pud materialmente essere
svolta, sarebbe comunque stato opportuno che que-
sto caso fosse annoverato tra le cause specifiche di
esclusione. Dall’altro lato, ¢ previsto che I'esenzio-
ne possa essere concessa «nelle ipotesi di peculiare
complessita e ampiezza dell'intervento normativo e
dei suoi possibili effetti». In sostanza, 'Air dovreb-
be focalizzarsi sugli atti meno complessi e su quelli
con effetti particolarmente circoscritti. In questo
modo, 'ambito di operativita dell’Air sarebbe limi-
tato secondo un criterio capovolto rispetto a quelli
in uso in tutti i paesi avanzati, in cui si valutano
con maggiore «intensita» gli atti maggiormente ri-
levanti.

Nei casi in cui sia disposta 'esenzione dovrebbe co-
munque essere realizzata una sorta di Air «ridotta».
Infatti, la relazione illustrativa dovrebbe comunque
indicare sinteticamente la necessita e i previsti ef-
fetti dell’intervento normativo sull’attivita dei cit-
tadini e delle imprese, nonché sull’organizzazione e
sul funzionamento delle pubbliche amministrazioni,
dando conto della «eventuale» comparazione di op-
zioni regolatorie alternative.

Per limitare i poteri del Dagl in materia di esenzio-
ne sono previsti diversi rimedi. E infatti possibile
che essa sia comunque sancita, in modo motivato
ma senza alcun limite o criterio predeterminato, dal
Consiglio dei ministri. Il che, ovviamente, fa si che
la scelta possa diventare frutto di un mero calcolo
di convenienza politica. Inoltre, ¢ previsto che si
proceda comunque all’effettuazione dell’Air nel ca-
so in cui sia richiesto dalle Commissioni parlamen-
tari, dal Consiglio dei ministri o dal Comitato in-
terministeriale di indirizzo e guida strategica per le
politiche di semplificazione e la qualita della rego-
lazione. Tuttavia, da una parte, in questi casi &
esplicitamente previsto che si possa superare il limi-
te costituito dalle ipotesi di esclusione esplicita
contenute nel Regolamento, per cui si potrebbe re-
gistrare la bizzarria di un’Air su un disegno di legge
costituzionale; dall’altra parte, non ¢ al momento
chiaro come queste istituzioni ed organismi possano
pronunciarsi prima che il procedimento per la pre-
disposizione dell’atto regolativo sia avviato. Infatti,
¢ bene tenere presente che 'Air ¢ un modo di deci-
dere, non di argomentare una scelta gia fatta. Non
¢ una scheda di valutazione che puo essere aggiunta
ad uno schema di un atto normativo predisposto in
precedenza. La soluzione potrebbe essere quella di
integrare il processo di costruzione dell’agenda del-
Iattivitad normativa del governo, la quale dovrebbe
diventare funzionale alla selezione dei casi da sotto-
porre ad Air. In particolare, sarebbe opportuno che
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questo processo diventasse l'occasione per racco-
gliere (ex ante) i pareri delle diverse istituzioni sulle
scelte da compiere. E sarebbe opportuno che a que-
ste scelte potessero concorrere anche gli organismi
di rappresentanza degli stakeholders.

La valutazione

In attesa della direttiva di cui all’art. 4 del regola-
mento, la procedura ed i contenuti dell’Air vanno
ricavati dal combinato disposto dell’art. 6 e dell’al-
legato A. In particolare, ¢ interessante analizzare le
disposizioni riguardanti la valutazione, che rappre-
senta l'aspetto cruciale di ogni Air.

In primo luogo, viene opportunamente confermata
la necessita di considerare sempre I'opzione di non
intervento («zero») e di descrivere una pluralita di
alternative.

Sono, inoltre, introdotte importanti novita, come
I'analisi dell'impatto concorrenziale e I'indicazione
degli obblighi informativi e degli associati oneri
amministrativi. La prima previsione richiedera, per
le «proposte regolatorie suscettibili di avere un im-
patto significativo sulle attivita d’impresa», di tener
conto degli effetti attesi delle proposte in esame sul
funzionamento del mercato (il che, presumibilmen-
te, implica che la futura Guida includerd una pro-
cedura concretamente utilizzabile dalle amministra-
zioni per effettuare tale valutazione). La seconda di-
sposizione crea un collegamento tra 'Air e la misu-
razione degli oneri amministrativi (cd. Moa, avvia-
ta nel nostro paese da oltre un anno) (15), sulla
scia di quanto previsto nei paesi che sono pitt avan-
ti nell’applicazione di entrambi questi strumenti (in
primo luogo, il Regno Unito). Tralasciando consi-
derazioni tecniche, ¢ solo il caso di segnalare che,
se da una parte, i risultati della misurazione potran-
no, in certi casi, aiutare a stimare gli effetti delle
proposte sottoposte ad Air in termini di obblighi
informativi introdotti o eliminati (16), dall’altra,
proprio perché I'Air & una valutazione ex ante, le
opzioni in essa descritte non sono articolati, sicché,
in genere, non scendono ad un livello di dettaglio
tale da precisare i singoli obblighi informativi. Tut-
t'altro che scontata si rivelerebbe, quindi, la loro
stima.

Altra novita degna di nota ¢ la previsione esplicita
di un’attivita di monitoraggio dell’intervento, seb-
bene non sia al momento chiarito se ed in che mi-
sura questa sia collegata alla valutazione dell'impat-
to regolatorio (Vir) - che sara, peraltro, oggetto di
un provvedimento ad hoc - ed alle clausole valutati-
ve.
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Suscitano, invece, perplessita, altre disposizioni
sempre relative al tema della valutazione. Innanzi
tutto, da un’attenta lettura si evince che con questo
regolamento si ¢ scelto di tornare alla procedura di
valutazione delle opzioni prevista dalla prima guida
Air del 2000 (17). Infatti, ¢ richiesto (18) di «de-
scrivere» le opzioni alternative a quella cd. zero,
analizzandone solo la rilevanza (presumibilmente ri-
spetto agli obiettivi), I'attuabilita (ovvero la verifi-
ca delle condizioni necessarie alla realizzabilita delle
opzioni - altrimenti dette «presupposti» - sebbene
cid non sia previsto dall’art. 4) ed il rispetto dei
principi di sussidiarieta e proporzionalita. La valuta-
zione degli effetti positivi e negativi ¢ riservata al-
I'opzione di non intervento e a quella preferita, con
il risultato che l'unico effettivo confronto riguarde-
ra sempre solo le indicate alternative. Ora, sebbene
sia condivisibile il tentativo di alleggerire e rendere
concretamente praticabile I'Air, si deve sottolineare
che tale scelta - oltre che unica nel panorama in-
ternazionale - & anche assai pericolosa, visto che ri-
schia di banalizzare 1'uso dell’Air, che potrebbe ri-
solversi in una mera giustificazione del perché con-
viene modificare 'assetto regolativo attuale (cosa
che, come 'esperienza insegna, ¢ quasi sempre facil-
mente dimostrabile da chi propone una nuova re-
gola). Sarebbe, dunque, preferibile che, almeno in
sede di emanazione della direttiva di cui all’art. 4,
nonché nell’ambito dell’attivita di coordinamento
e verifica svolta dal Dagl, si correggesse questa im-
postazione, richiedendo che le alternative tecniche
descritte siano anche valutate. Si badi, per inciso,

Note:

(15) La misurazione degli oneri amministrativi (Moa) riguarda la
stima degli oneri derivanti da obblighi informativi imposti dalla
regolazione. Nel nostro paese la Moa & partita nel 2007 con |'o-
biettivo, condiviso da tutti i paesi dell'Unione, nonché dalla stes-
sa Commissione europea, di ridurre gli oneri amministrativi sulle
imprese del 25% entro il 2012. | risultati del primo ciclo di misu-
razione sono disponibili sul sito http.//www.funzionepubblica.it/
dipartimentoy/attivita/politiche_semplificazione/attivita_4926.htm

del Dipartimento della Funzione Pubblica, che coordina il proget-
to Moa.

(16) Cio, in particolare, potra verificarsi nei casi in cui le opzioni
da valutare prevedano |'abrogazione o la semplificazione degli
obblighi informativi contenuti nell’'opzione zero e precedente-
mente stimati tramite la Moa. Allo stesso modo, i risultati della
misurazione potranno aiutare a stimare gli oneri associati a nuo-
vi obblighi informativi uguali (o, comunque, simili rispetto) a
quelli precedentemente valutati, anche in riferimento ad altre
norme.

(17) Presidenza del Consiglio Dei Ministri, Guida alla sperimen-
tazione dell'analisi di impatto della regolamentazione (AIR), Ro-
ma, 2000.

(18) Cfr. sezioni 4 e 5 del modello di relazione Air di cui all'alle-
gato A.
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che cid non significa necessariamente prevedere
una valutazione monetaria di tutti i costi ed i bene-
fici delle opzioni (19), con conseguente aggravio ed
irrigidimento dell’Air, ben potendosi richiedere al-
meno una descrizione dei prevedibili effetti positivi
e negativi ed una valutazione di quelli principali,
da cui dipende in misura determinante la scelta fi-
nale.

Infine, sarebbe auspicabile che, sempre in occasione
dell’approvazione della citata direttiva, si chiarisse-
ro meglio il senso e I'ambito di applicazione delle
previsioni di cui alle lettere h) ed i) dell’art. 6, che
al momento risultano difficili da interpretare ed uti-
lizzare nello svolgimento dell’analisi. In effetti, la
valutazione «dei processi di liberalizzazione e resti-
tuzione delle attivita, anche economiche ed im-
prenditoriali, ai meccanismi della societa aperta» e
«I'incidenza sull’ampliamento delle liberta» potreb-
bero, in astratto, essere rilevanti ai fini della scelta
tra un’opzione e l'altra. Il problema ¢ che in man-
canza di qualunque indicazione operativa circa le
modalitd con cui le amministrazioni dovrebbero
condurre questo tipo di valutazione appare poco ve-
rosimile che la stessa possa essere realizzata.

La consultazione

L’Air comporta la realizzazione di una consultazio-
ne dei soggetti interessati. L’ascolto degli stakehol-
ders consente, infatti, di aumentare la legittimazio-
ne del provvedimento normativo, ma anche di ac-
quisire elementi essenziali per elaborare le opzioni o
per stimarne 'impatto. In effetti, il Regolamento af-
ferma, con particolare ampiezza, il principio per cui
la consultazione, anche telematica, delle principali
categorie di soggetti pubblici e privati destinatari
diretti e indiretti deve essere effettuata in fase di
istruttoria. Per focalizzare meglio gli sforzi che com-
porta la realizzazione della consultazione si prevede
anche che lo svolgimento della stessa sia informato
ai criteri di proporzionalita e flessibilita. Il problema
¢ perd che, al di la delle affermazioni di principio,
le amministrazioni pubbliche possono omettere di
effettuare la consultazione, limitandosi a spiegarne
le ragioni all'interno della relazione Air. L'esercizio
di questa deroga non sembra soggetto ad alcuna
autorizzazione né disciplinato da alcun criterio. Per
cui le amministrazioni potranno avvalersene con
un’ampia discrezionalita. E quindi possibile che sia-
no effettuate in misura non marginale delle Air
senza consultazione, con il rischio di trasformare la
stessa funzione dell’Air. Dall’essere uno strumento
per aumentare le garanzie di partecipazione dei de-
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stinatari dei provvedimenti normativi, essa divente-
rebbe una modalita finalizzata solo ad aumentare le
conoscenze a disposizione del decisore pubblico. Si
avrebbero quindi delle Air «chiuse» a fianco di
quelle «aperte».

E bene pero precisare che la disciplina specifica del-
le consultazioni ¢ demandata dal Regolamento ad
un successivo_decreto del Presidente del consiglio
dei ministri. E auspicabile che la sua adozione sia
'occasione per porre vincoli molto stringenti alla
facolta delle amministrazioni di «sfuggire» alle con-
sultazioni.

Le relazioni

Il Regolamento disciplina due documenti partico-
larmente rilevanti: la relazione annuale al Parla-
mento sullo stato di applicazione dell’Air e della
Vir (art. 11) e la relazione Air (artt. 6 e 7 ed Alle-
gato A), che accompagna la proposta d’intervento.
La struttura del primo documento appare esaustiva
e chiara, prevedendo sia informazioni qualitative
che quantitative e potra costituire un effettivo ausi-
lio conoscitivo al Parlamento (che, naturalmente,
dispone gia delle singole analisi d’impatto).

La relazione Air deve necessariamente accompa-
gnare, tranne nei casi di esclusione ed esenzione, la
proposta presentata in Consiglio dei Ministri. In
questo modo, si tenta per la prima volta di intro-
durre un incentivo allo svolgimento dell’Air, pur
con i limiti prima evidenziati (cfr. par. 3). Il model-
lo di questa relazione, che indica i contenuti dell’a-
nalisi, appare ben strutturato, non eccessivamente
tecnico e supera definitivamente la distinzione tra
le due «schede» precedentemente previste. Tutta-
via, vista la mole di informazioni richieste (che
paiono, tra l'altro, tutte obbligatorie), non sembra
molto funzionale all’obiettivo di semplificazione
dell’Air, se non per la restrizione dell’attivita di va-
lutazione delle opzioni di cui si ¢ gia detto. Una
strada alternativa che si potrebbe percorrere consi-
ste nel definire i contenuti minimi di ogni
Air (20), lasciando poi all’amministrazione propo-
nente - nonché al vaglio del Dagl - la valutazione
della necessita di ulteriori informazioni in relazione

Note:

(19) Al riguardo, il regolamento appare aperto a piu tecniche di
valutazione economica e non necessariamente ad una analisi
costi-benefici in senso stretto che, di fatto, & utilizzabile solo in
presenza di precise condizioni.

(20) Un esempio al riguardo & rappresentato dalla Guida Air
adottata dall'Autorita per I'energia elettrica ed il gas (cfr. nota n.
9).
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alle caratteristiche dell'intervento di volta in volta
analizzato. Soprattutto, proprio in ottemperanza al
criterio di trasparenza indicato dall’art. 5, la pubbli-
cazione della relazione Air sul sito dell’amministra-
zione proponente sarebbe dovuta essere obbligatoria
e non facoltativa: 'esperienza internazionale mostra
chiaramente che uno dei principali incentivi a rea-
lizzare Air di elevata qualita, che non si riducano
ad una giustificazione ex post di quanto gia deciso,
deriva dal controllo esterno realizzato non solo da
organi istituzionali, ma soprattutto dagli stakeholders
di volta in volta coinvolti.

Gli aspetti organizzativi

La 1. n. 50/1999 ipotizzava un processo di introdu-
zione dell’Air di tipo graduale, basato sulla speri-
mentazione. Questo differente modo di produrre le
norme avrebbe dovuto essere messo a regime in un
orizzonte temporale di medio periodo per la necessi-
ta di acquisire nuove competenze, di modificare i
comportamenti e gli assetti organizzativi all’interno
delle amministrazioni pubbliche, ma anche dei ver-
tici politici e degli uffici di gabinetto. Nella produ-
zione delle Air le singole amministrazioni riceveva-
no il sostegno di un help-desk costituito presso la
Presidenza del consiglio dei ministri. La realizzazio-
ne di questo percorso era demandata essenzialmente
alla leadership politica del ministro competente
che, pero, ¢ stata effettivamente esercitata solo sul
finire della XIII legislatura. E un fatto che questo
assetto organizzativo ha portato ad una continua di-
lazione dei tempi di messa a regime dell’Air.

La legge n. 246/2005 e il Regolamento hanno rap-
presentato 'abbandono di questa logica della gra-
dualita. Si prevede, infatti, che dal momento della
sua entrata in vigore tutte le proposte di atti nor-
mativi da sottoporre all’esame del Consiglio dei mi-
nistri che non siano esclusi o esentati ai sensi dello
stesso Regolamento non possono essere iscritte al-
'ordine del giorno qualora siano prive della relazio-
ne Air. A prima vista si tratta di una misura molto
incisiva per dare concreta attuazione alla norma
che affida al Dagl la funzione di watchdog dell’Air.
Infatti, a questa struttura & affidato il compito di
verificare 1'adeguatezza e la completezza delle attivi-
ta svolte dalle amministrazioni proponenti, nonché
di richiedere loro integrazioni e chiarimenti.

Il problema ¢ che la sanzione prevista rischia di es-
sere inefficace. Infatti, essa funzionera solo se al
Dagl arrivera una percentuale relativamente elevata
di schemi di atti normativi corredati da un’analisi
d’impatto «di qualita«. E i primi schemi di atti nor-
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mativi realizzati dopo I'entrata in vigore del decreto
continuano ad essere, come nel passato, corredati
da Air puramente formali. Se non assistiamo ad un
improvviso cambio di marcia, il Dagl dovrebbe co-
minciare a bloccare la quasi totalita dei procedi-
menti normativi. Ma ¢ impensabile che lattivita
normativa del governo sia posta in una condizione
di stallo. C’¢, allora, il concretissimo rischio che il
Dagl sia costretto, almeno sino a quando le ammi-
nistrazioni non avranno raggiunto un’adeguata ca-
pacita di realizzare delle «<buone» analisi, ad adotta-
re criteri di esenzione troppo ampi o standard di
qualita per valutare I'adeguatezza delle Air troppo
bassi. Il che farebbe perdere di credibilita tutta I'ini-
ziativa. Per cui il problema della sostenibilitd orga-
nizzativa del Regolamento sembra ineludibile.

La scelta al momento sembra essere quella di raffor-
zare la posizione del vigile posto al centro del siste-
ma, in quanto il Regolamento prevede la costituzio-
ne presso il Dagl di un apposito ufficio di livello di-
rigenziale generale. Questa scelta ¢ condivisibile, in
quanto le risorse dedicate al monitoraggio dell’Air
sono state sinora incomparabilmente inferiori ri-
spetto a quanto realizzato in altri paesi. Tuttavia,
sarebbe utile che essa si associasse ad iniziative vol-
te a rafforzare anche la capacita di analisi dei singo-
li ministeri. Infatti, il Regolamento prevede «sem-
plicemente» che ciascuna di esse adotti le necessa-
rie misure per mettersi in condizione di effettuare le
analisi sui provvedimenti di propria competenza. Il
problema ¢ che in molte di esse non sembra sia cosi
facile reperire il personale qualificato in grado di
svolgere le valutazioni economiche e la consultazio-
ne. Questa situazione ¢ resa ancora piu grave dal
fatto che le amministrazioni hanno individuato I'uf-
ficio legislativo quale responsabile dell’Air e della
Vir (21), mentre sarebbe stato preferibile costituire
unitd ad hoc composte da gruppi multidisciplinari
in grado di attuare i vari aspetti della metodologia.
Sembra, quindi, che i presupposti organizzativi ne-
cessari affinché le amministrazioni pubbliche statali
siano poste nella condizione di produrre Air secon-
do quanto previsto dal Regolamento siano in buona
misura ancora da costruire. Ed ¢ prevedibile che,
anche avviando da subito serrati programmi di for-
mazione, ci vorra del tempo per giungere ad un li-
vello organizzativo adeguato. Per questa ragione sa-
rebbe importante che venisse avviato un intervento
di sostegno mirato che, almeno in un primo perio-

Nota:

(21) Cfr. «Relazione sullo stato di attuazione dell’analisi di impat-
to della regolazione (Air)», p. 10.
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do, coadiuvasse le amministrazioni a realizzare le
proprie Air.

Ma il fatto che il Regolamento abbia previsto una
disciplina stringente dell’Air dischiude la porta ad
una serie di ulteriori possibili conseguenze. Infatti,
il mancato rispetto delle disposizioni contenute nel
Regolamento potrebbe essere oggetto di un esame
piu stringente da parte del giudice amministrativo,
il quale viene posto nelle condizioni di sindacare il
modo con cui ¢ stato adottato un atto normativo.
Per questa ragione ¢ possibile che si inneschi un ri-
flesso difensivo dell’amministrazione e del governo
a non esporre il fianco ad eventuali impugnazioni.
Questa sarebbe una spinta molto forte a limitare al
massimo il ricorso all’Air (sfruttando 'ampia discre-
zionalita lasciata dal Regolamento per decidere I'e-
senzione), specie per i casi in cui pill pronunciato
lo scontro tra gli interessi in gioco.

Conclusioni

Il tentativo del 1999 di introdurre 'Air a livello
statale secondo alcuni non ha avuto seguito perché
non era sostenuto da un reale impegno politi-
co (22). Infatti, esso sarebbe nato per la momenta-
nea esigenza del governo di «sembrare moderno»
nell’ambito della review sulla politica di regolazione
che in quel periodo I'Ocse stava conducendo in Ita-
lia (23). Cessato questo impulso «esterno» I'esigen-
za di introdurre 'Air ¢ venuta meno. Alla luce di
questa interpretazione forse non ¢ un caso che l'at-
tuale tentativo di rilanciare 'Air si verifichi proprio
nel momento in cui 'Ocse sta svolgendo una nuo-
va review sull’ltalia. La speranza ¢ che, per una vol-
ta, la storia non si ripeta e che nei prossimi anni il
Governo continui a considerare I'’Air come una
priorita. E, in effetti, il Regolamento, pur con i suoi
limiti e le sue contraddizioni, rappresenta un’oppor-
tunita per dare nuovo impulso al processo di cam-
biamento. Certamente una buona regolazione del-
I’Air & solo una condizione necessaria, ma non suf-
ficiente, per assicurarne 'effettivo utilizzo. La colla-
borazione attiva delle amministrazioni ed il ruolo di
controllo e pungolo esercitato da altre istituzioni -
in primo luogo, il Parlamento - nonché dagli stake-
holders sono, come dimostrato dalle esperienze in-
ternazionali di maggior successo, ingredienti fonda-
mentali per trarre da questo strumento tutti i bene-
fici che ¢ in grado di fornire. Nondimeno, alle re-
gole spetta definire con attenzione i tasselli fonda-
mentali di un sistema di analisi d’impatto, necessari
non solo per garantire una soddisfacente qualita
dell’Air, ma anche per consentire I'esercizio effetti-
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vo e salutare dell’attivita di controllo proveniente
da soggetti - pubblici e privati - esterni all’esecuti-
vO.

Nel corso del 2009 sard possibile mettere meglio a
fuoco lo scenario che si sta delineando. Infatti, co-
me innanzi evidenziato, nei prossimi mesi il gover-
no dovrebbe adottare una serie di atti che potreb-
bero essere 'occasione per affinare e, in parte, inte-
grare la disciplina contenuta nel Regolamento. In
questo senso, ¢ fondamentale il ruolo che dovrebbe
svolgere la direttiva del Presidente del consiglio dei
ministri che dovrebbe determinare i contenuti, i
metodi di analisi e i modelli dell’Air. Inoltre, do-
vrebbe essere emanato il regolamento sulle consul-
tazioni. Oltre a questi interventi, sarebbe utile che
fossero adottate misure per la definizione, in ciascu-
na amministrazione, di un piano pluriennale di co-
struzione della capacitd amministrativa necessaria
alla realizzazione dell’Air.

E fondamentale, soprattutto, che si reintroduca un
criterio di gradualita nella realizzazione delle Air.
Per far si che, specie nella fase di avvio, esse possa-
no essere anche «poche», magari non «perfette»,
ma comunque «serie». La speranza ¢ che si ponga
I'Air al riparo da alcuni dei rischi evidenziati nel
corso dell’analisi: essere troppo leggera (in quanto
realizzata sui casi poco importanti, valutando una
sola opzione e con consultazioni eventuali) e al
tempo stesso insostenibile, perché le amministrazioni
non si sono sinora dotate delle capacita necessarie
per realizzarla. In sostanza, che I'Air italiana sia fi-
nalmente in linea con quella praticata negli altri
paesi avanzati.

Note:

(22) A. La Spina, Expectations, process and outcome in the
transfer of RIA: The ltalian case, paper presentato al workshop
su Regulatory Impact Analysis in comparative perspective, Lon-
don School of Economic, Marzo 2002, ma si v. anche per alcu-
ne riflessioni in parte analoghe sull’esperienza irlandese M.Lod-
ge, The importance of being modern: international benchmar-
king an national regulatory innovation, in Journal of European
Public Policy, 12:4, Agosto, 2005, 649-667.

(23) Cfr. OECD, Regulatory reform in lItaly, Paris, 2001.
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