L'IMPACT ASSESSMENT DELLA
COMMISSIONE EUROPEA:
A COSA SERVE, A CHI SERVE

<
&
3
=
5
2

P

2011 Laboratorio di Politica Comparata
e Filosofia Pubblica



ERICA MELLONI

L’ IMPACT ASSESSMENT
DELLA COMMISSIONE EUROPEA:
A COSA SERVE, A CHI SERVE

Centro Einaudi ¢ Laboratorio di Politica Comparata e Filosofia Pubblica
con il sostegno della Compagnia di San Paolo

Working Paper-LPF n. 2 ¢ 2011



2 WP-1.PF 2/11 « ISSN 2036-1246

© 2011 Erica Melloni e LPF ¢ Centro Einaudi

Erica Melloni si occupa di analisi e valutazione delle politiche pubbliche con par-
ticolare riferimento ai temi dell'innovazione amministrativa e dello sviluppo locale.
E dottoranda in Tstituzioni, amministrazioni e politiche regionali presso I'Univer-
sita di Pavia e ricercatrice presso I'Istituto per la Ricerca Sociale di Milano. Nel
2010 ¢ stata visiting researcher presso il Center for European Governance dell’Uni-
versita di Exeter. Tra le sue pubblicazioni, L. 7nnovazione amministrativa per il policy
change. 1/ caso del Dipartimento per le Politiche di Sviluppo e Coesione (con G. Pasqui,
2009); Le condizion: della governance. Quando il policy making plurale puo favorire le politi-
che di sviluppo (2007); I/ piano strategico come strumento di governance locale: il caso di Torino
(con B. Dente, 2005).

e-mail: emelloni@irsonline.it

Il Laboratorio di Politica Comparata e Filosofia Pubblica promuove attivita
di studio, documentazione e dibattito sulle principali trasformazioni della sfera po-
litica nelle democrazie contemporanee, adottando sia una prospettiva descrittivo-
esplicativa che una prospettiva normativa, e mirando in tal modo a creare collega-
menti significativi fra le due.

L’attivita del Laboratorio, sostenuta dalla Compagnia di San Paolo, si concentra in
particolare sul rapporto fra le scelte di policy e le cornici valoriali all'interno delle
quali tali decisioni sono, o dovrebbero essere, effettuate.

L’idea alla base di questo approccio ¢ che sia non solo desiderabile ma istituzio-
nalmente possibile muovere verso forme di politica «civiley, informate a quel «plu-
ralismo ragionevole» che Rawls ha indicato come tratto caratterizzante del liberali-
smo politico. Identificare i contorni di questa nuova «politica civile» ¢ particolar-
mente urgente e importante per il sistema politico italiano, che appare ancora scar-
samente preparato ad affrontare le sfide emergenti in molti settori di policy, dalla
riforma del welfare al governo dell’immigrazione, dai criteri di selezione nella scuo-
la e nella pubblica amministrazione alla definizione di regole per le questioni eti-
camente sensibili.

LPF * Centro Einaudi
Via Ponza 4 » 10121 Torino
telefono +39 011 5591611 « fax +39 011 5591691
e-mail: segreteria@centroeinaudi.it
www.centroeinaudi.it



Erica Melloni * I impact assessment della Commissione Europea: a cosa serve, a chi serve

INDICE

L IMPACT ASSESSMENT DELLA COMMISSIONE EUROPEA:
A COSA SERVE, A CHI SERVE

Introduzione
1. La storia: better regulation e 1A nel contesto europeo
2. La policy impact assessment

3. La procedura di 1A: attori, disegno e meccanismi di funzionamento
3.1. Gli attori
3.2. 1l disegno della procedura

3.3. I meccanismi di funzionamento
4. A cosa serve, e a chi serve, I'IA europeor

Riferimenti bibliografici

PAROLE CHIAVE

impact assessment, better regulation, Commissione Europea,
meccanismi, processi, valutazione

13
13
15
17

20
26



4 WP-1.PF 2/11 « ISSN 2036-1246

ABSTRACT

L’ IMPACT ASSESSMENTDELLA COMMISSIONE EUROPEA:
A COSA SERVE, A CHI SERVE

L’ zmpact assessment (IA) ¢ sia una policy europea, sviluppata nell’ambito della strate-
gla better regulation, sia una procedura per la valutazione ex ante delle potenziali con-
seguenze economiche, sociali e ambientali collegate alle proposte della Commis-
sione, prima che queste vengano sottoposte all’approvazione delle altre istituzioni
competenti. La procedura si basa su un format comune di lavoro, su metodologie
condivise di analisi e valutazione degli impatti attesi e sulla collaborazione tra ser-
vizi della Commissione nell’approfondire e discutere le possibili alternative, non-
ché sul confronto con esperti e stakeholders. Introdotta nel 2002, piu volte valutata
e rafforzata, I'IA ¢ oggi considerata una delle migliori esperienze, tra le molte fiorite
dal dibattito in tema di better regulation a livello internazionale. 1l giudizio sul buon
funzionamento dell’A deve tuttavia essere articolato e dipende in larga misura da
una piu ravvicinata riflessione sugli obiettivi, espliciti e impliciti, legati alla sua in-
troduzione, e sugli effettivi risultati conseguiti. In questo paper viene ricostruita la
storia dell'IA europeo e le caratteristiche del suo funzionamento, con particolare
riguardo ai meccanismi che incidono sulle modalita di relazione tra i diversi attori
coinvolti nella procedura decisionale della Commissione. Tale analisi conduce a
sostenere che I'IA serva ad anticipare i rischi derivanti dal mancato coordinamento
interno piuttosto che a valutare la qualita sostanziale delle proposte, e che cio col-
lima con gli obiettivi di un attore interessato (il Presidente tramite il suo braccio
amministrativo, il Segretariato generale).
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1 IMPACT ASSESSMENT
DELLA COMMISSIONE EUROPEA:
A COSA SERVE, A CHI SERVE

INTRODUZIONE

L’zmpact assessment (1A) € sia una policy europea, sviluppata nell’ambito della strate-
gla better regulation, sia una procedura per la valutazione ex ante delle potenziali con-
seguenze economiche, sociali e ambientali collegate alle proposte della Commis-
sione, prima che queste vengano sottoposte all’approvazione delle altre istituzioni
competenti. La procedura si basa su un format comune di lavoro, su metodologie
condivise di analisi e valutazione degli impatti attesi e sulla collaborazione tra ser-
vizi della Commissione nell’approfondire e discutere le possibili alternative, non-
ché sul confronto con esperti e stakeholders. Introdotta nel 2002, piu volte valutata
e rafforzata, I'IA ¢ oggi considerata una delle migliori esperienze, tra le molte fiorite
dal dibattito in tema di better regulation a livello internazionale. Il giudizio sul buon
funzionamento dell’TA deve tuttavia essere articolato e dipende in larga misura da
una piu ravvicinata riflessione sugli obiettivi, espliciti e impliciti, legati alla sua in-
troduzione, e sugli effettivi risultati conseguiti.

In questo paper assumiamo uno sguardo retrospettivo, ricostruendo la storia del-
I'IA europeo nel contesto della strategia di better regulation (paragrafo 1); le caratteri-
stiche del processo di policy dell’zzpact assessment e delle fasi di attuazione (paragra-
fo 2); le caratteristiche della procedura attualmente in vigore, con una riflessione
sugli attori coinvolti, sul disegno e sui meccanismi di funzionamento dell’IA, con
cio identificando gli elementi che incidono sulle modalita di relazione tra i diversi
attoti del decision-making process della Commissione (paragrafo 3).

L’ultimo paragrafo, il quarto, ¢ dedicato a una ricostruzione ex post degli obiettivi,
espliciti e impliciti, legati all'introduzione della procedura, al ruolo del Presidente e
del Segretariato generale nella promozione dell’iniziativa. Tale analisi conduce a
sostenere che I'IA serva ad anticipare i rischi derivanti dal mancato coordinamento
interno piuttosto che a valutare la qualita sostanziale delle proposte, e che cio col-
lima con gli obiettivi di un attore interessato — il Presidente tramite il suo braccio
amministrativo, il Segretariato generale.

Conclude il paper una breve riflessione sull’analisi delle buone pratiche in campo
amministrativo.
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1. LA STORIA: BETTER REGULATION E IMPACT ASSESSMENT
NEL CONTESTO EUROPEO

L’introduzione dell’zmpact assessment nella procedura di decisione della Commissio-
ne fa parte di una piu ampia strategia che va sotto il nome di better regulation o better
lawmaking' e 1 cui esordi risalgono, ormai, a quasi vent’anni fa. Negli anni Novanta
si ¢ infatti avviato un dibattito sul miglioramento della regolazione che sottolineava
vari elementi di criticita connessi al processo legislativo europeo. Tra questi ele-
menti venivano segnalati 'eccesso di centralizzazione, e di converso il mancato ri-
spetto del principio di sussidiarieta; la scarsa chiarezza e poca visibilita della legi-
slazione europea; la bassa accessibilita della normativa, dovuta all’assenza di codifi-
cazione dei testi; la limitata performance nell'implementazione delle regole comu-
nitarie (si veda Radaelli 1998).

Nell’arco di un decennio, tra il 1992 (anno del Consiglio Europeo di Edimburgo,
che aveva inserito la semplificazione e il miglioramento dell’ambiente regolatorio
tra le priorita della Commissione) e il 2002, anno di avvio dell'iniziativa better regula-
tion e della connessa procedura di zzpact assessment, varie proposte e documenti uf-
ficiali — promossi dalla Commissione stessa o da vari Stati membri — si sono suc-
ceduti sul tema del miglioramento della regolazione. Le proposte di riforma erano
di varia natura, alcune improntate a modifiche di stampo manageriale (come il
Rapporto Unice del 1995), altre di tipo politico (come la proposta di istituire un
«Consiglio di Stato Europeow, sul modello di quello francese), altre ancora pro-
muovevano direttrici generali (semplificazione) o specifici strumenti operativi
(come il drafting e la codificazione). Un esito di questa riflessione ¢ stato la forma-
zione di una comunita di practitioners composta da funzionari governativi (in parti-
colare quelli inseriti nelle unita per la better regulation dei dipartimenti centrali), #hink
tanks e fondazioni? che hanno sostenuto la causa della better regulation e costituito
uno dei fattori per la diffusione dei suoi principi in diversi paesi (Wegrich 2010),
sperimentando varie formule e strumenti. Prova ne sia che alla data dellintrodu-
zione dell'IA nel processo di lavoro della Commissione Europea, nel 2002, circa la
meta dei paesi OCSE aveva gia adottato strumenti di valutazione di impatto di vario
tipo, con Danimarca, Germania, Ungheria, Olanda e Svezia come paesi precursori;
prima ancora, gia a partire dagli anni Ottanta, una procedura di regulatory impact
assessment (RIA) era stata introdotta negli Stati Uniti, affidando lo strumento ad
agenzie indipendenti per la regolazione (Radaelli 2004).

I Come ricorda Lorenzo Allio (2009), il termine better lmwmatking fa riferimento esclusivamente alle mi-
sure di supporto al processo di predisposizione e attuazione degli atti di tipo legale, non includendo quin-
di le disposizioni di tipo amministrativo. Dato pero 'impatto di queste ultime ai fini della semplificazione,
il termine better regulation ¢ comunemente utilizzato dal momento che permette di comprendere al suo in-
terno sia le iniziative piu propriamente di tipo legislativo sia quelle di tipo amministrativo.

2Tra queste, ad esempio: la Fondazione Bertelsmann in Germania e il network IRR — International
Regulatory Reform Conference; EUPAN, un network informale dei Direttori generali responsabili per
la Pubblica Amministrazione negli Stati membri e nella Commissione Europea; TENBR — European
Network for Better Regulation, promosso da varie universita e centri di ricerca e volto alla promozione
e diffusione della better regulation in Europa; il network Standard Cost Model (SCM), che riunisce Stati
impegnati nella riduzione degli oneri amministrativi.
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Certamente, una delle ragioni che spiegano l'accelerazione europea nell'introdu-
zione di strumenti regolatori ¢ costituita dal deficit di legittimita subito quando la
Commissione Santer, accusata di malversazioni finanziarie, aveva collettivamente
rassegnato le dimissioni nel 1999, a seguito di duri attacchi da parte del Parlamento
Europeo e della stampa che avevano minato fortemente credibilita e reputazione
della Commissione stessa.

Appena dopo il lancio della Strategia di Lisbona nel 2000, durante la presidenza
Prodi, due importanti documenti hanno segnato ’avvio di un programma concreto
sulla qualita della regolazione europea: il Libro bianco sulla governance europea e
il Rapporto Mandelkern in tema di better regulation. 11 primo sosteneva la necessita
di rinnovare il metodo comunitario adottando un approccio meno verticistico e
integrando 1 metodi di azione con strumenti di tipo non legislativo. Il Libro bian-
co sintetizzava i principi della «buona governance» in apertura, partecipazione,
responsabilita, efficacia e coerenza, cui si aggiungevano i principi di sussidiarieta
(verificare se I'azione proposta ¢ davvero necessaria) e proporzionalita (verificare
se I'azione proposta ¢ congruente con gli obiettivi attesi) (European Commission
2001a). Questi principi sono stati confermati nel Rapporto Mandelkern, uno stu-
dio indipendente promosso dalla Commissione stessa, che avanzava inoltre sette
raccomandazioni rivolte alle istituzioni europee e agli Stati membri per I'adozione
di pratiche orientate ad aumentare la competitivita, il benessere dei cittadini e la
trasparenza e credibilita delle istituzioni. Le raccomandazioni del Rapporto Man-
delkern riguardavano: 1) Panalisi delle alternative di policy; 2) la valutazione del-
Pimpatto della regolazione; 3) la consultazione; 4) la semplificazione; 5) I'accesso
alla regolazione; 0) le strutture di supporto; 7) 'implementazione della regolazione
europea (European Commission 2001b).

La risposta della Commissione alle indicazioni dei documenti citati ¢ del 2002, an-

no della comunicazione Ewuropean Governance: Better Lawmaking (European Commis-

sion 2002d), che dava avvio a tre iniziative da applicarsi a tutte le aree di regolazio-

ne dell’'Unione Europea a partire dal 2003:

1) il piano d’azione per la semplificazione e il miglioramento dell’ambiente rego-
latorio (Better Regutation Action Plan, European Commission 2002a);

2) la sistematizzazione dell’smpact assessment nella Commissione (European Com-
mission 2002b);

3) la promozione di una cultura del dialogo e della partecipazione (European
Commission 2002c).

Queste comunicazioni segnano I'avvio formale dell’iniziativa europea per una mi-
gliore qualita della regolazione, che prevede di operare sui tre fronti della semplifi-
cazione dell’ambiente regolatorio, della valutazione di impatto della regolazione e
della partecipazione sui temi della regolazione. L'iniziativa ¢ specificata e rafforza-
ta da vari documenti emanati negli anni successivi.

Nel 2003 ¢ emanato il Progetto interistituzionale 1 egiferare meglio, promosso da Par-
lamento, Consiglio e Commissione Europea (Patlamento Europeo 2003). Dello
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stesso anno ¢ la Comunicazione della Commissione rivolta all’aggiornamento e
semplificazione dell’acguis comunitario (European Commission 2003), che delinea
sel obiettivi strategici per la riduzione dello stock legislativo.

Nel 2005, a seguito della valutazione di medio termine della Strategia di Lisbona,
una nuova comunicazione (Better Regulation for Growth and Jobs in the Enrgpean Union,
European Commission 2005a) rilancia la strategia per la crescita e il lavoro nel-
I'Unione, con tre azioni chiave rivolte allo sviluppo e applicazione degli strumenti
per il miglioramento della regolazione a livello europeo, con particolare riferimen-
to a 1) la valutazione di impatto e la semplificazione, 2) la promozione dei principi
di better regulation a livello degli Stati membri, 3) il rafforzamento del dialogo tra le-
gislatori a tutti 1 livelli e gli stakeholders.

Liniziativa better regulation ¢ stata sottoposta a periodiche valutazioni strategiche
(nel 2006, 2008 e 2009) che hanno discusso il livello dei risultati ottenuti e le diret-
trici di ulteriore miglioramento. A seguito del terzo esame strategico (European
Commission 2009a), nel 2010 la Commissione ha rinnovato la strategia di regola-
zione (from «betters to «smarty regulation). La nuova strategia ¢ stata anticipata a feb-
braio 2010 dal Presidente della Commissione con la Comunicazione The Working
Methods of the Commission 2010-20714 (European Commission 2010a) e si ¢ poi con-
cretizzata, a ottobre dello stesso anno, nella Comunicazione della Commissione
Smart Regulation in the European Union (European Commission 2010b). La nuova
Comunicazione ha riconosciuto i risultati ottenuti negli anni precedenti e ha defi-
nito 1 nuovi obiettivi strategici da raggiungere:

The better regulation agenda has already led to a significant change in how the
Commission makes policy and proposes to regulate. Stakeholder consultations and
impact assessments are now essential parts of the policy making process. They have
increased transparency and accountability, and promoted evidence-based policy
making. This system is considered to be good practice within the EU and is supporting
decision-making within the EU institutions. The Commission has simplified much
existing legislation and has made significant progress in reducing administrative
burdens.

The Commission believes that it is now time to step up a gear. Better regulation must
become smart regulation and be further embedded in the Commissions working
culture. The President of the Commission has taken direct responsibility for smart
regulation and this Communication outlines what it will mean in practice. (European
Commission 2010b)

La smart regulation si basa su tre punti principali: rafforzare ed estendere 'uso delle
evidenze lungo tutto il ciclo di policy (dal disegno di un’iniziativa legislativa alla sua
implementazione, gestione e valutazione); riconoscere nella smart regulation un obiettivo e
una responsabilita condivisa di tutte le istituzioni europee; consentire un pit ampio
coinvolgimento di coloro che sono maggiormente toccati dalle regolamentazioni
prolungando (da 8 a 12 settimane) il periodo di consultazione con gli stakebolders
(European Commission 2010b).
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Le principali tappe della better regulation nel’'Unione Europea

1992 Consiglio Europeo di Edimburgo. Inserisce la semplificazione e il miglioramento
dell’ambiente regolatorio tra le priorita della Commissione.

2000 Consiglio Europeo di Lisbona. Lancia la strategia dell’Unione per il successivo de-
cennio: 'Unione Europea intende diventare la pit competitiva e dinamica economia
basata sulla conoscenza, capace di una crescita economica sostenibile, con piu e mi-
gliori posti di lavoro e una maggiore coesione sociale.

2001 White Paper on European Governance. Sintetizza i principi della «buona gover-
nance» sottolineando, tra I'altro, i temi della sussidiarieta e della proporzionalita del-
’azione regolativa.

2002 Comunicazione della Commissione European Governance: Better Lawma-
king. Promuove tre iniziative (in tema di semplificazione, impact assessment e parteci-
pazione) da applicarsi a tutte le aree di regolazione dell’'Unione Europea.

2003 Progetto interistituzionale Legiferare meglio. Parlamento Europeo, Consiglio
dell’'Unione e Commissione convengono di migliorare la qualita della legislazione
attraverso una serie di iniziative e procedure (migliore coordinamento nell’iter legi-
slativo, maggiore trasparenza e accessibilita, utilizzo di metodi di regolamentazione
alternativi, consultazione prelegislativa, analisi degli effetti della legislazione e della
coerenza dei testi, migliore recepimento e applicazione del diritto comunitario nella
legislazione nazionale, semplificazione e riduzione del volume della legislazione).

2005 Comunicazione della Commissione Better Regulation for Growth and Jobs in
the European Union. Rilancia la strategia di better regulation con tre azioni chiave:
valutazione di impatto e semplificazione, promozione dei principi di better regulation
nei paesi membri, rafforzamento del dialogo tra legislatori e con gli stakeholders.

2010 Comunicazione della Commissione Smart Regulation in the European Union.
Delinea un’evoluzione della better regulation basata su tre punti principali: maggiore uso
delle evidenze di valutazione nell’intero ciclo di policy, rafforzamento della responsa-
bilita condivisa delle istituzioni europee per il raggiungimento degli obiettivi strate-
gici, piu ampio utilizzo delle consultazioni rivolte ai cittadini e agli altri stakebolders a
partire dal 2012.

2. LA POLICY IMPACT ASSESSMENT

Come si ¢ visto, la procedura di zmpact assessment costituisce uno degli elementi co-
stitutivi della strategia di bester regulation della Commissione. I.’TIA dell’Unione Euro-
pea ¢ sia una policy (una delle sei politiche trasversali alle Direzioni della Commis-
sione, oltre alle 14 policies settoriali) sia uno specifico strumento di lavoro per la
preparazione delle proposte della Commissione. In questo paragrafo sintetizziamo
1 passaggi chiave della policy zzpact assessment, mentre nel successivo entreremo nel
dettaglio dello strumento e delle caratteristiche del suo funzionamento.

E possibile individuare tre fasi nel processo di implementazione dell’TA: una prima
fase che ha introdotto la nuova procedura nel policy making della Commissione, una
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seconda caratterizzata da azioni di rafforzamento e istituzionalizzazione, infine una
terza fase di revisione e ampliamento.

I’1A viene introdotto nel 2002 sotto la presidenza della Commissione di Romano
Prodi (1999-2004), poco dopo il lancio della Strategia di Lisbona e del Lzbro bianco
sulla governance europea e nel periodo di preparazione dell’allargamento dell'Unione a
10 nuovi Stati membri, avvenuto nel 2004.

Tre ambiziosi obiettivi sono collegati all’zzpact assessment:

1) migliorare la qualita delle proposte della Commissione, grazie a un approccio al
policy design piu sistematico, coerente, analitico, aperto e basato sulle «evidenzey,
e la messa a disposizione di un’analisi rigorosa, bilanciata e completa degli
impatti sociali, economici e ambientali;

2) fornire un effettivo aiuto al decision-making, mettendo a disposizione dei policy
makers informazioni rilevanti e complete sulle ragioni alla base delle proposte di
intervento e i loro impatti attesi, e permettendo ai policy makers di valutare i
trade-offs e comparare diversi scenari al momento di decidere su uno specifico
corso di azione;

3) rendere piu aperto e trasparente il processo di policy, grazie alla promozione di
un anticipato ed efficace coordinamento allinterno della Commissione e al
rafforzamento della comunicazione esterna.

Si tratta di obiettivi sfidanti, che uniscono aspettative sulla qualita del «prodotto»
regolatorio (il policy design basato sulle evidenze, la comparazione di scenari e solu-
zioni e 1 relativi costi e benefici) ad altre connesse alla qualita del processo di deci-
sione, con particolare riferimento all’apertura del policy making verso gli stakeholders
esterni, nonché al migliore coordinamento interno alla Commissione stessa che in
quegli anni sarebbe passata da 15 a 25 commissari a seguito dell’allargamento del-
I'Unione.

Lapproccio all'introduzione dell'IA ¢ graduale. Nella prima fase viene adottata una
procedura semplificata: tutte le iniziative inserite nella strategia annuale di policy e
nel Programma di lavoro della Commissione devono essere sottoposte a una valu-
tazione di impatto preliminare, mentre solo per quelle a maggiore rilevanza socio-
economica ¢ obbligatoria una valutazione di impatto esfesa. Quest’ultima prevede
sia una maggiore profondita dell’analisi sia la consultazione degli stakeholders e degli
esperti. Viene stabilito il principio della proporzionalita dell’analisi per cui I'am-
piezza e la metodologia della valutazione devono adeguarsi alle caratteristiche della
proposta avanzata. La realizzazione delle valutazioni di impatto ¢ affidata alla Di-
rezione generale proponente, mentre il coordinamento della policy, incluse le atti-
vita connesse allo sviluppo di strumenti di lavoro e delle linee guida, al coordina-
mento e alla formazione, vengono affidate al Segretariato generale che in questa
prima fase opera anche un monitoraggio sulla qualita degli IA realizzati. In questo
periodo sono state portate a termine complessivamente 179 valutazioni di impatto
sul totale delle proposte avanzate dalla Commissione.



Erica Melloni * I impact assessment della Commissione Europea: a cosa serve, a chi serve 11

La policy vede una seconda fase (2005-2008) di rafforzamento e istituzionaliz-
zazione dopo lallargamento dell’'Unione e 'avvio della presidenza Barroso, che
conferma la strategia individuata dal suo predecessore. In questa fase vengono
adottate diverse iniziative per I'estensione e il rafforzamento della policy e per la
valutazione degli esiti conseguiti. Nel 2005 sono pubblicate le prime linee guida
per I'IA (European Commission 2005b), poco dopo integrate con I'inclusione di
un metodo per P'analisi dei costi standard della regolazione. La valutazione preli-
minare viene abolita: tutte le proposte del programma di lavoro della Commissio-
ne, ivi compresa ogni proposta di tipo regolativo, i libri bianchi, i programmi di
spesa e la negoziazione di linee guida per gli accordi internazionali, devono essere
corredate da una valutazione di impatto. Sono invece esclusi i libri verdi e le pro-
poste di consultazione con il partenariato sociale. Le linee guida specificano inol-
tre le modalita con cui si effettua il coinvolgimento interno (tra le Direzioni della
Commissione), tramite gli znter-service steering groups, e all’esterno (con gli stakehol-
ders), nonché le modalita per la trasparenza e pubblicita dei risultati. Sempre nel-
lo stesso anno, come conseguenza del Progetto interistituzionale Legiferare meglio del
2003, Parlamento, Consiglio e Commissione concordano un «approccio comune
allzmpact assessment» in base al quale la valutazione di impatto costituisce la base per
ogni successiva valutazione di altre istituzioni che intendano apportare modifiche
sostanziali alle proposte legislative della Commissione stessa (European Commis-
sion 2005c¢).

In sostanza, sebbene la realizzazione di una valutazione di impatto non pregiudichi
in senso positivo o negativo ’'adozione di una decisione, tuttavia proposte contra-
rie devono essere basate sui medesimi presupposti metodologici. Di particolare
importanza ¢ listituzione, nel 2006, del’Impact Assessment Board (IAB), con fun-
zione di supporto e controllo della qualita, collocato in staff al Presidente della
Commissione e presieduto da un rappresentante del Segretariato generale, incarica-
to di esaminare in modo centralizzato e fornire commenti sulla qualita delle analisi
di 1A. Nel primo anno di attivita lo IAB ha esaminato 102 valutazioni di impatto,
corrispondenti a tutte le iniziative inserite nel Programma di lavoro della Commis-
sione (Impact Assessment Board 2008).

Nel 2007 viene inoltre realizzata la prima valutazione esterna sull’zmpact assessment
europeo (The Evaluation Partnership 2007). Le conclusioni della valutazione so-
stengono che i migliori risultati derivanti dall'introduzione dell’IA si sono registrati
sul fronte della comunicazione interna/esterna, evidenziando in patticolare il suc-
cesso dei gruppi di lavoro intersettoriali per la condivisione di prospettive di lavo-
ro e informazioni tra diverse DG. Esiti alterni hanno riguardato, invece, il contribu-
to dell’TA al miglioramento della qualita delle proposte della Commissione; a fronte
di alcuni risultati positivi, effetti nulli o negativi si sono registrati per varie ragioni
quali 'inadeguatezza dello strumento di IA per alcuni tipi di proposte, 'ininfluenza
della procedura rispetto a decisioni gia prese o a significative pressioni interne alla
Commissione, o la capacita tecnica degli estensori di condurre valutazioni di im-
patto significative dal punto di vista informativo. Infine, decisamente negativo nei
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primi tre anni ¢ risultato il giudizio sulla procedura da parte sia dei «cabinet» dei
Commissari, sia dei membri del Parlamento e del Consiglio per quanto riguarda il
contributo dell’1A al processo di decision-making, in questo caso le ragioni sono state
identificate sia nella bassa qualita degli IA realizzati (non sufficiente a fondare basi
per discussioni di rilievo, tranne che in pochi casi), sia in una cultura di lavoro e in
competenze tecniche ancora non in grado di cogliere le implicazioni delle infor-
mazioni cosi fornite.

Altre valutazioni sono state realizzate nel 2008, in occasione del secondo esame
strategico dell’iniziativa better regulation (European Commission 2008). Nello stesso
anno si avvia il percorso di consultazione pubblica per I'aggiornamento delle linee
guida. Nel periodo di consultazione (2 giugno-25 luglio 2008) sono stati presentati
97 contributi, di cui 8 provenienti da privati cittadini, 63 da organizzazioni e 26 da
autorita pubbliche, a seguito dei quali le linee guida sono state riviste.

La terza fase si apre a gennaio 2009 con l'approvazione delle nuove Linee guida
in tema di 1A (European Commission 2009b). Si compongono di un documento
centrale, che descrive i passaggi della procedura e gli attori coinvolti, e di alcuni
allegati operativi, con specifiche tecniche sulla realizzazione delle valutazioni e un
compendio di buone pratiche in tema di valutazione di impatto. In questo stesso
anno viene rinnovato il Parlamento Europeo e confermato per il secondo manda-
to il Presidente della Commissione Barroso. Sia nel 2009 sia nel 2010 si riduce il
numero delle valutazioni di impatto esaminate dallo IAB, i cui giudizi tuttavia di-
ventano piu stringenti (ponendo attenzione a ripartire le opinioni in «positive» e
«negativen): cresce il numero degli IA che devono essere ripresentati a seguito di
un giudizio negativo da parte dello 1AB (il 33 per cento nel 2009 e il 42 per cen-
to nel 2010). La maggioranza degli IA ripresentati sono conformi alle richieste
di approfondimento dello IAB e ottiene quindi un giudizio positivo. Pur indican-
do vari ambiti di criticita, nei suoi rapporti annuali lo IAB evidenzia una crescita
progressiva nella qualita delle valutazioni esaminate e un’intensificazione dei rap-
porti di comunicazione tra referenti di settore e IAB stesso (Impact Assessment

Board 2010).

Nel 2010 la comunicazione del Presidente Barroso sulle modalita di lavoro della
Commissione (European Commission 2010a) ribadisce 'importanza dell’IA, ren-
dendo in pratica vincolante espressione di un giudizio positivo da parte dello IAB
per le pit importanti decisioni e per il conseguimento del mandato della Commis-
sione. La strategia smart regulation promossa a fine 2010 conferma il ruolo dell’1A,
che viene esteso all'intero ciclo di policy: dalla fase di proposta preliminare alla va-
lutazione del funzionamento e dell’efficacia della legislazione esistente (European
Commission 2010Db).

Dall’anno della sua introduzione nel processo decisionale della Commissione sono
state sottoposte a IA, in totale, 582 proposte della Commissione, di cui 200 tra il
2003 e il 2006. Altri 382 1A sono stati esaminati a partire dal 2007, cio¢ dall’avvio
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operativo dello IAB. Per il 2011 sono previste 144 valutazioni di impatto. La tabella
che segue sintetizza gli IA esaminati dallo I1AB nel periodo 2007-2010, il numero di
opinioni fornite ¢ le richieste di ripresentazione degli assessments.

Gli impact assessment esaminati dallo IAB (fonte: IAB 2011)

2007 2008 2009 2010
IA valutati (escluse le ripresentazioni) 102 135 79 66
— di cui: proposte legislative 57 86 53 49
— di cuiz proposte non legislative 45 49 26 17
Numero di opinioni fornite sugli IA 112 182 106 83
Numero di richieste di ripresentazione dell’TA 9 44 28 27
Tasso di ripresentazione 9% 33% 37% 42%

3. LAPROCEDURA DI IA: ATTORI, DISEGNO E MECCANISMI DI FUNZIONAMENTO

3.1. Gli attori

La procedura dell'IA riguarda in primo luogo i servizi amministrativi della Com-
missione titolari della proposta in oggetto, che sono i responsabili della redazione
del report da sottoporre all’'Impact Assessment Board. Sono naturalmente coinvol-
ti anche 1 referenti politici del settore (Commissari), che presentano la proposta
corredata di Impact Assessment alla procedura di consultazione inter-servizi e poi
di fronte al Collegio dei Commissari e il cui numero ¢ cresciuto decisamente, con
I'ingresso nell’'UE di 12 nuovi Stati membri tra il 2004 e il 2007.

La procedura interessa inoltre i referenti di altre Direzioni generali potenzialmente
coinvolte, 1 quali partecipano agli Impact Assessment Steering Group (IASG) attiva-
ti sulle singole proposte. La composizione degli IASG ¢ effettuata sulla base della
competenza rispetto ai temi oggetto di analisi.

Il Segretariato generale della Commissione ¢ la struttura amministrativa di riferi-
mento dellintero processo di 1A. E il Segretario generale, con il coinvolgimento
dell’Impact Assessment Board e dei dipartimenti della Commissione, a decidere
quali tra le iniziative del programma annuale dovranno essere sottoposte a valu-
tazione di impatto. I Segretariato opera tramite la Direzione C «Better regulation,
Evaluation and Impact Assessment», al cui interno ¢ collocata la L4 wnit (SG.C.2).
11 collegamento tra queste strutture del Segretariato generale e le singole DG ¢ ef-
fettuato tramite l'istituzione in ognuna di esse di «IA support units/ function» dotate
di specifiche competenze metodologiche e che devono necessariamente far par-
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te degli 1ASG. Altre unita del Segretariato generale fanno da riferimento per altri
aspetti (tra cui ad esempio: collegamento tra IA e valutazione, valutazione dei costi
standard, consultazione degli stakeholders), cui si aggiungono specifiche unita te-
matiche collocate all’interno di altre DG. II Segretariato inoltre organizza iniziative
di formazione per sviluppare la condivisione della cultura di lavoro della Com-
missione?.

11 Vicesegretario generale a capo della Direzione C presiede e rappresenta 'Impact
Assessment Board, la struttura collocata sotto la diretta autorita del Presidente
creata nel 2006 per fornire un supporto e controllo indipendente alla qualita degli
IA preparati dai servizi della Commissione. Lo IAB ¢ composto da rappresentanti
delle Direzioni generali con la maggiore expertise della valutazione di impatto inte-
grata, vale a dire le DG in materia di ambiente, lavoro, impresa e materie economi-
co-finanziarie, nominati dal Presidente per due anni*. I membri dello IAB sono in-
dipendenti dagli altri servizi della Commissione, dai membri del Collegio e dai lobby
groups, con la possibilita di astenersi dal deciszon-making qualora si configurino con-
flitti di interesse (Impact Assessment Board 2008). Lo IAB interviene nel processo
di 1A in due momenti principali: collabora con il Segretario generale alla selezione
delle iniziative del programma di lavoro della Commissione su cui realizzare la va-
lutazione di impatto; esprime un parere, sia pure non vincolante, sulla bozza di
valutazione di impatto sottoposta prima dell’avvio della consultazione inter-servizi
e puo richiedere approfondimenti su aspetti ritenuti incompleti.

Oltre ai referenti interni alla Commissione, altri esperti esterni possono essere con-
sultati nell’ambito della predisposizione del report di IA, ivi inclusi i comitati scien-
tifici attivati dalla Commissione e dalle Agenzie europee.

I report in bozza sono infine presentati agli stakeholders durante il periodo di con-
sultazione, della durata di 8 settimane che verranno ampliate a 12 a partire dal
2012, come previsto dalla strategia swart regulation.

I giudizi contenuti negli IA report non sono vincolanti per i successivi step delle
proposte della Commissione: Consiglio e Parlamento Europeo possono appro-
vare, rifiutare o modificare le proposte legislative provenienti dalla Commissione e
le Linee gnida avvertono gli estensori dei report di provare ad anticipare e valutare
le probabili obiezioni di queste istituzioni. In base all’accordo interistituzionale del
2005, pero, le richieste di modifiche sostanziali devono basarsi sull'IA realizzato
dalla Commissione stessa e utilizzare la medesima base metodologica.

3 Solo nel 2010 sono state organizzate 17 sessioni di formazione base, con oltre 200 partecipanti, e 25
sessioni avanzate con 325 partecipanti, tutte realizzate da esperti esterni; altre attivita formative sono svol-
te dalle unita di supporto IA presso i propri dipartimenti (Impact Assessment Board, 2010).

4Nel 2010, i membri dello IAB erano: John Farnell, Gert-Jan Koopman, Timo Mikeld e Xavier
Prats-Monne. Il Presidente, Alexander Italianer, era stato sostituito dal Vicepresidente Marianne Klingbeil
a febbraio dello stesso anno.
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3.2. 11 disegno della procedura

L’Impact Assessment europeo consiste in una serie di passi logici per la valutazio-
ne ex ante delle potenziali conseguenze economiche, sociali e ambientali collegate
alle proposte avanzate dalla Commissione stessa (che, ricordiamo, detiene in modo
pressoché esclusivo il potere di iniziativa). La procedura di IA si basa su un format
comune di lavoro, su metodologie condivise per I'analisi e la valutazione degli im-
patti attesi e sulla collaborazione tra servizi della Commissione nell’approfondire e
discutere le possibili alternative.

Attualmente la procedura di IA riguarda tutte le piu importanti iniziative della
Commissione e quelle 1 cui impatti attesi sono piu significativi, e cioe: 1) le pro-
poste legislative a maggior impatto economico, sociale e ambientale; 2) le iniziative
non legislative (libri bianchi, piani di azione, programmi di spesa, linee guida di ne-
goziazione per gli accordi internazionali) che definiscono politiche future; 3) alcu-
ne misure di implementazione (i cosiddetti argomenti «comitologici»)® 1 cui impatti
attesi sono di particolare rilevanza. I’ampiezza dei campi di applicazione dell’TA
rappresenta una delle principali differenze tra la procedura europea e la regulatory
impact assessment statunitense, introdotta gia nel 1981 dal Presidente Reagan, che si
applica solo alle «regolazioni maggiori», tipicamente individuate in quelle il cui im-
patto economico supera i 100 milioni di dollari (Cecot et al. 2008).

La procedura di IA ¢ piuttosto lunga e impegnativa: come sottolineano le I.znee
guida 2009, ¢ necessario prevedere oltre un anno di tempo tra la fase di pianifi-
cazione dell'assessment e la presentazione del rapporto finale di IA. La figura a
pagina seguente descrive liter e la tempistica per la procedura di IA dalla fase di
pianificazione del lavoro alla presentazione del report finale, all’avvio della consul-
tazione inter-servizi e all’adozione della proposta da parte Commissione. 1l proces-
so si conclude con la trasmissione della proposta adottata dalla Commissione alle
altre istituzioni europee competenti.

Il primo passo ¢ relativo alla pianificazione dell’1A: i promotori delle iniziative sele-
zionate devono predisporre un programma dettagliato (roadmap) della valutazione
di impatto, che integri la procedura all’interno del ciclo di programmazione e pia-
nificazione strategica (Strategic Planning and Programmyng Cycle) della Commis-
sione. Le roadmap devono essere fatte circolare tra le varie direzioni generali pri-
ma dell’adozione del programma di lavoro annuale della Commissione.

Il secondo passo riguarda lattivazione, da parte del Servizio responsabile della
proposta, delle necessarie collaborazioni interne alla Commissione, che includono

5> A tutti gli stadi del processo legislativo europeo intervengono comitati che hanno il compito di assi-
stere le istituzioni comunitarie con una funzione principale di tre tipi: consultiva, di gestione o di regola-
mentazione. In particolare, ¢ possibile che I'applicazione di un nuovo testo legislativo renda necessaria
P'adozione di provvedimenti di esecuzione piu precisi. A tal fine il testo legislativo prevede l'istituzione di
un comitato in seno alla Commissione per prendere le decisioni pit adeguate. Sulle piu rilevanti di queste
procedure ¢ prevista 'applicazione dell’TA.
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principalmente P'unita di supporto alla valutazione di impatto (IA Support Unit)
presente in ciascuna DG, e l'attivazione di uno steering group trasversale (IASG) alle
varie DG, che deve includere i soggetti piu rilevanti in relazione alla proposta
in oggetto. Devono inoltre essere attivate altre collaborazioni esterne alla Com-
missione, includendo la consultazione di professionalita di rilievo e delle parti inte-
ressate.

11 terzo passo riguarda la realizzazione dell’analisi e la presentazione dei risultati in
un draft-report che in linea di massima non deve superare le 30 pagine. Il report si
articola in Sezioni:

- Sezione 1. Procedure e risultati della consultazione delle parti interessate

- Sezione 2. Contesto di policy, definizione del problema e sussidiarieta

- Sezione 3. Obiettivi

- Sezione 4. Opzioni alternative di policy

- Sezione 5. Analisi degli impatti

- Sezione 6. Comparazione delle opzioni

- Sezione 7. Monitoraggio e valutazione.

Altre specifiche del report riguardano la comprensibilita del documento, in termini
sia di semplicita di linguaggio (deve essere comprensibile anche per un lettore non
specializzato) sia di completezza delle informazioni ivi contenute (non deve cioe
rimandare ad altri documenti per spiegare passaggi essenziali). In apertura del
draft-report deve inoltre esserci un executive summary di massimo 10 pagine, tra-
dotto in tutte le lingue ufficiali dell’Unione, e deve comparire un’avvertenza in
base alla quale le conclusioni inserite nel report afferiscono alle DG coinvolte nello
IASG e non vincolano la decisione da parte della Commissione. 1l report deve, infi-
ne, essere firmato dal Direttore generale, che se ne assume la responsabilita insie-
me a quella sugli allegati al report stesso.

La bozza viene quindi sottoposta all'Impact Assessment Board, che effettua un
controllo della qualita della valutazione. I’inoltro allo IAB deve avvenire almeno 4
settimane prima della discussione del report con I'IAB stesso, e almeno 8 settimane
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prima dell’avvio della procedura di consultazione inter-servizi. L’espressione di un
parere da parte dello IAB ¢ obbligatoria prima che la proposta possa essere presen-
tata alla consultazione inter-servizi e lo IAB puo richiedere approfondimenti ove
ritenga carenti alcuni aspetti della proposta. Le proposte all’esame dello 1AB e i det-
tagli tecnici dell’analisi vengono pubblicati nell’intranet della Commissione.

Ove il Commissario confermi la necessita dell’intervento, la proposta, dopo aver
ricevuto il parere dello IAB, viene inviata alla consultazione inter-servizi. Tutte le
osservazioni ricevute devono comunque essere tracciate nell’ambito dell’IA report.
Se la proposta, a seguito della procedura inter-servizi, richiede modifiche sostan-
ziali, un nuovo IA deve essere presentato allo IAB. In caso contrario, 1 testi definiti-
vi sia dell'TA sia dell’executive summary vengono sottoposti, come due documenti
di lavoro separati (staff working documents), al Collegio dei Commissari, trasmettendo
in allegato anche I'IA report e le osservazioni ricevute.

Quando una proposta ¢ adottata dalla Commissione la comunicazione istituzionale
deve tenere conto del fatto che ¢ stato realizzato un impact assessment, fornendo il
link al sito in cui ¢ possibile rintracciare il report. L.a documentazione ¢ inoltre
raccolta e pubblicata dal Segretariato generale, tranne 1 casi in cui le informazioni
siano confidenziali o di particolare delicatezza.

3.3. I meccanismi di funzionamento

Le modalita con cui I'IA ¢ stato introdotto e rafforzato nel corso del tempo presen-
tano alcuni elementi peculiari che influenzano il processo decisionale della Com-
missione. Cio riguarda non soltanto le modalita tecniche con cui le valutazioni di
impatto devono essere condotte; anzi, in questo paper vogliamo sostenere che gli
aspetti di contenuto tecnico (ad esempio, analisi delle alternative e quantificazione
dei costi tramite analisi costi-benefici) sono meno rilevanti rispetto alle modifiche
che I'1A determina sulle dinamiche di relazione tra i diversi attori rilevanti coinvolti
nel processo decisionale della Commissione. L’ipotesi di fondo ¢ che il disegno
formale di procedure e strumenti di innovazione amministrativa non sia sufficiente
a fornire un quadro completo sulle modalita concrete del loro funzionamento. Un
derivato di questa ipotesi ¢ che procedure formalmente simili possono determinare
esiti di diverso tipo in base alle caratteristiche degli ambienti socio-istituzionali in
cui esse vengono introdotte e applicate. Da queste osservazioni deriva che, al di la
degli obiettivi formali per i quali I'IA ¢ stato introdotto, ¢ utile riflettere sulle moda-
lita con cui specifici aspetti della procedura influenzano, modificandoli, i compoz-
tamenti e le strategie degli attori e quindi i risultati che conseguono da queste tra-
sformazioni.

Questa operazione ¢ possibile utilizzando lo strumento analitico dei meccanismi
causali. Si tratta di un approccio teorico che fonda le sue basi nella sociologia mer-
toniana ma che ha interessato numerosi campi delle scienze sociali, come la psico-
logia, ’'economia e piu recentemente la scienza politica. I utilita di un approccio
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per meccanismi risiede in due ipotesi relative al loro funzionamento. La prima ¢
che 1 meccanismi permettono di spiegare perché si osserva una certa regolarita di
risultati a partire da alcune condizioni di partenza: sono cio¢ euristiche che spiega-
no i legami tra input e output all'interno di processi osservabili. La seconda ipotesi
¢ che i meccanismi sono dotati di un certo livello di generalita: lo stesso meccani-
smo tende a produrre la stessa gamma di esiti per cui il suo funzionamento ¢ dota-
to di un certo grado di prevedibilita. Bisogna precisare che questi meccanismi non
sono leggi o variabili determinanti: sono piuttosto teorie incomplete, basate sul-
P'osservazione e sulla logica, delle dinamiche di comportamento tra attori razionali®
(Scharpf 1997, 31; Bardach 2004; Barzelay 2007). Qui ¢ necessario fare un’ulteriore
premessa: 1 meccanismi sono stati utilizzati in letteratura per spiegare la generazio-
ne di fenomeni di livello macro (come nascono i conflitti bellici o le rivoluzioni, ad
esempio); per spiegare i comportamenti individuali a partire da condizioni di livello
macro (come nel caso del comportamento degli individui nella folla, o la forma-
zione delle credenze stimolate dai gruppi di riferimento) oppure per la spiegazione
di comportamenti individuali (di cui tratta la teoria sull’individualismo metodologi-
co)”. In questa sede adottiamo un approccio specifico che utilizza i meccanismi per
Iinterpretazione delle dinamiche relazionali (ossia delle scelte, dei comportamenti
e delle strategie) di attori che operano in processi concreti, caratterizzati da vincoli
e opportunita e da specificita di tipo sociale e istituzionale.

Di seguito ripercorriamo, sebbene rapidamente, alcune caratteristiche della proce-
dura di IA segnalando alcuni meccanismi utili a spiegare le modifiche nelle modali-
ta di relazione degli attori coinvolti nel processo decisionale.

In primo luogo, I'IA europeo sottopone le proposte di un settore a un processo di
confronto interno alle direzioni della Commissione: in questo modo, 'approva-
zione di decisioni settoriali deve passare preventivamente dal vaglio di attori non
formalmente responsabili sulle questioni in oggetto. Gli IASG formalizzano il si-
stema di controllo interno vz dialogo intersettoriale. Tramite questo processo si
cerca di intervenire sul meccanismo di percezione selettiva® (Dearborn e Simon 1958)
tipico delle organizzazioni settoriali con soluzioni che rendono obbligatorio e ripe-
tuto il confronto con altri soggetti portatori di interessi settoriali. L’obbligo di inte-

8 Utilizziamo questa definizione tra le molte offerte dalla letteratura su questo tema (Mahoney 2003).
1elaborazione teorica sul concetto di meccanismo ha infatti una tradizione di rilievo e attraversa numeto-
se discipline: dalle scienze naturali, il concetto di meccanismo ¢ infatti entrato a far parte della strumen-
tazione teorica della sociologia, della psicologia sociale e cognitiva, della scienza politica e dell’economia.
Questa proliferazione ne ha fatto un concetto «popolare ma impreciso», che finisce per comprendere fe-
nomeni molto diversi tra loro: dalla scelta razionale alla rivoluzione francese, dalle forze motrici (o fattori)
quali le norme sociali agli ouzcomes di processi di interazione, quali gli accordi volontari (Mayntz 2004).

7 Per lo sviluppo di questi argomenti si vedano ad esempio Hedstrom e Swedberg 1998, Barbera
2004.

8 La teoria organizzativa afferma che gli executives percepiscono quegli aspetti di una situazione che
sono piu coerenti con gli obiettivi e i compiti della propria organizzazione, cioe che I'identita organizzati-
va forma la loro percezione selettiva non soltanto focalizzando Pattenzione su fenomeni diversi ma anche
influenzando il modo con cui essi guardano alle relazioni causali dei fenomeni che sono percepiti come
congiunti.
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razioni ripetute tra responsabili di settori diversi puo modificare in vari modi le
strategie degli attori coinvolti. In un contesto di forte rilevanza delle appartenenze
settoriali, e di ripetizione dei giochi, questa procedura puo sfociare in un coordi-
namento di tipo negativo (tutti approvano le decisioni degli altri per evitare di ve-
der rigettare le proprie), oppure in un coordinamento positivo (nel caso siano pos-
sibili giochi distributivi), o di collaborazione, che si traduce nella ricerca di solu-
zioni migliori nell’interesse collettivo. In questo senso, soluzioni migliori non sono
solo quelle «migliori in assoluto, tipiche della logica razionalista (peraltro, queste
ultime, avendo un contenuto altamente tecnico, difficilmente possono essere con-
futate da altri non specialisti). In modo meno ambizioso, si tratta di ottenere solu-
zioni settoriali che non smentiscano altre soluzioni proposte nell’ambito di deci-
sioni di altri settori. Quest’ultimo tipo di esito ¢ favorito dal fatto che gli attori in
gioco nel processo di IA si scambiano risorse di tipo tecnico contenutistico, su cui
¢ basata la loro reputazione in quanto referenti di quello specifico settore; probabil-
mente '«esame» dell'TAB mette in moto meccanismi di tipo competitivo tra gli
attori in gioco. In ogni caso il controllo dello IAB agisce come un meccanismo di
actor’s certfication® rispetto alla capacita del proponente di trattare in modo tecnica-
mente qualificato le decisioni di propria competenza.

Cooperazioni negative o atteggiamenti distributivi sono inoltre scoraggiati da di-
versi «sistemi di allarme» contro queste eventualita, cioe I'inclusione di esperti, il
confronto con gli stakeholders, 1l Segretariato generale e infine il giudizio di Consi-
glio e Parlamento. Questa eventualita stimola Uanticipazione delle preferenze dei poten-
ziali oppositori e Popportunita di giustificare, di fronte a diverse audience, le pro-
poste avanzate. Si tratta di un meccanismo tipico dei sistemi di relazione complessi
dove la manifestazione delle preferenze individuali tende a essere influenzata dalle
informazioni sui comportamenti degli altri attori (Manski 1993, 531; Hedstrom e
Swedberg 1998; Barbera 2004, 82).

La creazione di un’unita centrale referente per la qualita dell’zzpact assessment (lo 1AB
presieduto dal Segretariato generale) ¢ una previsione che la letteratura riconosce
come cruciale per Iesito di questo tipo di iniziative. Nel caso europeo, allo IAB
possono essere attribuite varie funzioni: una riguarda il meccanismo di performance
feed-back!0 sulla qualita delle valutazioni svolte, che da un lato favorisce 'appren-
dimento e il coordinamento verso comuni metodi di lavoro da parte della platea di
attori coinvolti, dall’altro promuove una forma di autocontrollo basata sul mante-
nimento della reputazione tecnica dei proponenti. Un’altra funzione dello IAB ¢ il
riconoscimento simbolico dell’esistenza di un problema relativo alla qualita intrinseca
delle proposte. L’aspetto simbolico ¢ rafforzato da due condizioni combinate: ne-

® Il meccanismo di actor’s certification ¢ stato definito come il processo di «validazione degli attori, delle
loro attivita e delle loro pretese da parte di autorita esterne» (McAdam, Tarrow e Tilly 2001). Secondo
Barzelay, questo meccanismo influenza il riconoscimento identitario degli attori e il modo con cui essi
sono percepiti all’interno di una collettivita di riferimento (Barzelay 2007, 534).

07 meccanismo di petformance feed-back concerne la produzione, I'utilizzo e Iinterpretazione del-
Pinformazione in merito ai risultati degli sforzi effettuati alla luce di aspirazioni e obiettivi precedentemen-
te stabiliti.
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cessita di redigere un IA e giudizio di particolare impatto atteso della proposta; il
corollario ¢ che se una proposta non necessita di 1A, allora non ¢ particolarmente
rilevante (e quindi puo essere spuntata dal programma di lavoro della Commissio-
ne). Si tratta di una sorta di non troppo velata minaccia indirizzata a coloro che
vorrebbero «svincolarsi» dall’TA. Lo IAB, formato da esperti in materie trasversali ai
vari settori, produce giudizi che si fermano alla qualita formale delle valutazioni
effettuate, ma giudizi negativi possono mettere in dubbio le competenze tecniche
degli estensori delle medesime. Si tratta di un’eventualita decisamente poco grade-
vole per i funzionari delle direzioni e per i loro referenti politici.

I pareri sugli IA report accompagnano tutto I'iter della proposta e vengono pubbli-
cati sul sito internet della Commissione. Questa previsione non ¢ solo un requisito
di trasparenza procedurale, ma agisce come meccanismo di zaming and shaning'!
rispetto alla proposta, e di riflesso sui suoi estensori. Infine, il #ming ampio ma al
contempo vincolante della procedura di 1A, inserito nel ciclo di programmazione e
pianificazione strategica della Commissione, stimola la pressione alla presentazione
dei risultati, rafforzando il rischio di de-certificazione dei proponenti.

Non dobbiamo aspettarci che tutti questi accorgimenti siano «visibili» nel corso del
processo di lavoro della Commissione. Piu probabilmente, il sistema sollecita stra-
tegie di anticipazione dei rischi e adattamento rispetto alle possibili obiezioni di
altri attori. In questo senso, il sistema funziona se non si vede: 'eventualita che si
verifichino molti giudizi negativi sulle proposte sottoposte a IA dovrebbe al con-
trario testimoniare la disfunzionalita del sistema.

4. A COSA SERVE, E A CHI SERVE, L’IA EUROPEO?

La valutazione di impatto ¢ collegata pressoché ovunque all’obiettivo di arricchire
la dotazione informativa rilevante per il policy making, tramite valutazione degli
esiti attesi di un dato intervento rispetto ad altre alternative praticabili, compresa
quella di non intervenire affatto, sulla base di evidenze empiriche derivanti anche
dal confronto con gli stakeholders.

Una delle spiegazioni piu diffuse della sua utilita richiama la logica razionalista
secondo la quale le decisioni vengono prese sulla base dell’analisi delle alternative
sul tappeto, della comparazione dei costi e benefici di tali alternative e infine della
scelta della migliore alternativa possibile, cio¢ quella che garantisce un migliore
rapporto tra efficacia ed efficienza. Per questo ¢ necessario che la decisione sia
supportata da adeguati strumenti, tra cui le varie tecniche di analisi costi-benefici,
di valutazione dell’impatto ambientale o le valutazioni dei costi standard, solo per
citare alcuni degli esempi piu noti. L’ipotesi che ne consegue ¢ che la qualita tecni-

" Questo meccanismo ¢ diffusamente discusso in Pawson 2002.
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ca dell’analisi influenza la qualita delle decisioni. Molte valutazioni sull’efficacia de-
gli strumenti di valutazione di impatto si incentrano su questo punto, spesso deti-
vandone giudizi desolati sulla debolezza delle analisi realizzate e quindi sulla scarsa
capacita di modificare la qualita delle decisioni stesse (Lee e Kirkpatrick 2006, The
Evaluation Partnership 2007, Cecot et al. 2008).

Si tratta tuttavia di una spiegazione non del tutto soddisfacente, dal momento che
sembra trascurare il fatto che le proposte della Commissione non «nascono» in
corrispondenza della valutazione di impatto ma molto prima, frutto di precedenti
lavori, negoziazioni e accordi che certamente, e soprattutto nel caso delle proposte
di maggiore rilevanza politica, condizionano la «fase finale» della decisione, ridu-
cendo quindi il vincolo posto dall’TA. Questo giudizio ¢ ad esempio sostenuto da
uno studio commissionato dalla Direzione generale in materia economico-finan-
ziaria (DG ECFIN) sulle attivita di valutazione economica realizzate dalla stessa DG
nell’ambito della procedura di zmpact assessment (IRS e CSIL 2007). Lo studio desctive
il significativo caso della valutazione di una proposta in tema di biocarburanti
promossa dalla DG AGRI. La ricostruzione della vicenda ha dimostrato che in caso
di rilevanti pressioni politiche le normali procedure di analisi non vengono rispet-
tate, con cio riducendo la capacita della DG ECFIN di fornire il proprio contributo
tecnico, volto ad assicurare la consistenza delle analisi in tema di efficienza eco-
nomica delle proposte sul tappeto, e limitandone il potere di negoziazione nei con-
fronti di altre Direzioni della Commissione. Una recente review dell’IA, realizzata
dalla Corte dei Conti Europea, conferma questa ipotesi e osserva che:

L’audit ha rilevato che la Commissione non ha utilizzato le VI [valutazioni di impatto]
per decidere se procedere o meno con una proposta. La decisione in merito al lancio di
una iniziativa viene generalmente presa prima che venga finalizzata la relazione di
valutazione d’impatto. La Commissione utilizza piuttosto la VI per raccogliere ed
esaminare elementi probatori che nel corso del processo di elaborazione della politica
vengono utilizzati per migliorare l'iniziativa proposta (European Court of Auditors
2010, 18).

Se cio ¢ vero, ¢ lecito dedurre che solo le decisioni piu semplici (quelle per le quali
le variabili che incidono sulla scelta sono piu limitate) possono essere condizionate
dall’esito di una valutazione di impatto, mentre le «grandi decisioni» ne sono cer-
tamente escluse. L’ipotesi che la valutazione di impatto serva a influenzare la quali-
ta delle decisioni sembra cosi nettamente ridimensionata.

Una seconda spiegazione fa riferimento alle caratteristiche del processo decisiona-
le: a causa della complessita dei problemi sul tappeto, della molteplicita e ambigui-
ta degli obiettivi e dell'incertezza rispetto agli esiti delle soluzioni possibili, la mi-
gliore strategia decisionale ¢ quella che massimizza I'apporto delle conoscenze,
competenze e sistemi di razionalita delle istituzioni e della societa. Per questo, an-
che nell’ambito di politiche settoriali 'introduzione di processi aperti al contributo
di esperti e stakeholders puo da una parte ridurre gli errori di impostazione e i rischi
dell’ignoranza, dall’altra stimolare la corresponsabilita e cooperazione verso le scel-
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te da fare. Le modalita con cui ¢ stata disegnata e «messa al lavoro» la procedura di
IA europeo sembrano dare sostegno a questa ipotesi. In proposito, sono rilevant,
in particolare, gli aspetti della procedura che stimolano il confronto e I'adegua-
mento interno tra settori della Commissione stessa, tra cui I'organizzazione di
team intersettoriali tra diverse Direzioni generali per ampliare 'apporto delle com-
petenze specifiche gia presenti nella Commissione, il presidio del Segretariato ge-
nerale e il ruolo di feed-back svolto dallo 1AB. A questi meccanismi di controllo si
accompagna l'attivazione di momenti di verifica con gli stakebolders, cosi da favorire
la possibilita di un controllo diffuso (modello fire-alarm) in caso di disfunzioni. In
realta la pregnanza di quest’ultima fonte di controllo ¢ abbastanza limitata, dal
momento che la consultazione ¢ stata utilizzata per fornire un input alle valutazio-
ni di impatto, mentre non ha mai riguardato le relazioni finali delle valutazioni
stesse (European Court of Auditors 2010, 29).

Se Vimpact assessment pud portare vantaggi al processo decisionale, ha anche svan-
taggi considerevoli: costa molto in termini di risorse, e puo avere anche costi poli-
tici elevati (Radaelli et al. 2008, 9). Questo ¢ indubbiamente vero anche per la
Commissione Europea: I'introduzione dell’IA ha comportato Iallestimento di un
complesso sistema procedurale, che impegna i responsabili delle proposte e molti
altri soggetti per oltre un anno di lavoro, esponendo loro e i relativi referenti poli-
tici al rischio, pur se poche volte verificatosi, di dover modificare radicalmente la
proposta o addirittura abbandonarla. Nonostante cio, I'TA della Commissione Eu-
ropea ¢ ormai un sistema abbastanza consolidato e, malgrado alcuni limiti e debo-
lezze, ¢ generalmente ritenuto una buona pratica nel panorama internazionale;
questo ¢ confermato dal progressivo consolidamento della policy di 1A nonché da
giudizi di merito (tra cui il citato audit della Corte dei Conti Europea, varie valuta-
zioni interne e il parere di esperti sul tema). A questo punto la domanda ¢: quali
sono gli attori del processo decisionale europeo che hanno favorito I'introduzione,
e supportato 'implementazione, di questa procedura? Quali interessi ha colto la
procedura di IA che le hanno consentito di funzionare, almeno finora?

Una risposta a tale domanda colloca I'introduzione delle procedure di valutazione
di impatto nell’ambito del modello principale-agente (Johnston 2002, Posner 2001,
Froud et al. 1998 cit. in Radaelli et al. 2008). In base a questa lettura, 'obbligo di
predisporre valutazioni di impatto costituisce una leva a disposizione dell’istituzio-
ne che agisce da principale per recuperare parte dell’asimmetria informativa a van-
taggio dell’istituzione-agente cui ¢ stato delegato il potere di regolazione, nonché
per ridurre lo spazio dell’agente di perseguire obiettivi propri, distinti o in con-
trasto con quelli del principale. Nel caso europeo, I'introduzione dell’TA potrebbe
rappresentare un modo con cui i «principali» (gli Stati membri rappresentati nel
Parlamento e nel Consiglio) agiscono per comprimere gli spazi di autonomia nel-
le scelte di policy della Commissione!?, che opera come loro delegato. In questo

12.§i tratta di un’autonomia che le detiva, in primo luogo, dalla titolarita esclusiva del potere di inizia-
tiva legislativa, in base al quale le decisioni vengono istruite e assunte in prima battuta dalla Commissione
stessa prima di essere sottoposte al Parlamento o al Consiglio Europeo; in secondo luogo, dall’ampiezza e



Erica Melloni * I impact assessment della Commissione Europea: a cosa serve, a chi serve 23

quadro la valutazione di impatto introdurrebbe una forma di controllo, sia pure
indiretto, dell’operato della Commissione basata sulla necessita di rendere traspa-
rente e, in definitiva, di giustificare le proposte avanzate sottoponendole a molte-
plici forme di verifica. Tale ipotesi ha un peso soprattutto per quanto riguarda il
periodo di introduzione dell’1A, che indubbiamente ha costituito una risposta allo
stato di accusa in cui la Commissione versava sul finire degli anni Novanta, e che
aveva condotto alle dimissioni della Commissione Santer a seguito di accuse di
malversazione finanziaria. Tuttavia, nella ricostruzione della vicenda dell’1A euro-
peo il ruolo di Parlamento e Consiglio resta decisamente in secondo piano e molto
poco toccato dagli elementi di disegno della procedura. Inoltre, la citata indagine
della Corte dei Conti Europea da una parte ha messo in luce che all’interno del
Parlamento e del Consiglio vi ¢ un giudizio positivo sull’utilita informativa delle
valutazioni di impatto prodotte dalla Commissione, ma dall’altra ha rilevato che le
stesse sono raramente oggetto di discussione nelle riunioni delle commissioni del
Parlamento e dei gruppi di lavoro del Consiglio. Valutazioni di impatto da parte di
altre istituzioni per modificare le proposte della Commissione si contano sulla
punta delle dita: tra il 2005 e il 2008 il Parlamento ha adottato 377 atti di diritto de-
rivato e il Consiglio 1.9406; nello stesso periodo il Parlamento aveva realizzato sette
valutazioni di impatto in modifica delle proposte della Commissione, e il Consiglio
solo una (European Court of Auditors 2010, 25). Insomma, Parlamento e Consi-
glio sembrano gradire le maggiori informazioni restituite dalla Commissione tra-
mite la procedura di IA, ma certo non agiscono da promotori o registi della policy
nel suo complesso.

La ricostruzione del processo di introduzione e implementazione dell’'TA europeo
mette piuttosto in luce il ruolo del Presidente e del suo «braccio amministrativow, il
Segretariato generale della Commissione, nel presidiare e promuovere l'intera pro-
cedura. Sembra abbastanza convincente I'ipotesi che I'introduzione dell’TA costitui-
sca una strategia finalizzata a rafforzare il coordinamento, cio¢ in buona sostanza
ad anticipare — prima che si manifestino all’esterno, con effetti decisamente negati-
vi per 'immagine della Commissione — 1 possibili contrasti e le incongruenze deri-
vanti dalla tutela delle posizioni e specifiche sfere di competenza che conseguono
a una struttura per dipartimenti. Questa necessita ¢ peraltro connessa a un fatto
storico rilevante: I'allargamento degli Stati membri dell’Unione da 10 a 27 e la con-
seguente esigenza di gestire i lavori di un numero di rappresentanti in seno alla
Commissione molto piu elevato che in passato. La comunicazione del Presidente
del 2010 sul lavoro della Commissione, che cita piu volte e con forza il ruolo del-
1A e delle strutture che lo presiedono, ¢ abbastanza chiara su questo punto:

Our workload is such that I had no difficulty in isolating 26 important portfolios, and 1
may of course revisit the shape of the portfolios in the course of the mandate. But

profondita delle risorse conoscitive della Commissione sui contenuti e sugli impatti delle politiche euro-
pee, che le derivano dalla competenza specifica degli staff, dal contatto con le diverse agenzie degli Stati
membri che attuano le politiche europee, dalla partecipazione a policy-network chiave, dalle centinaia di
comitati consultivi che gestisce oltre che dagli approfondimenti svolti per suo conto dalle societa di con-
sulenza, istituti di ricerca e Universita (Nugent 2002).



24 WP-1.PF 2/11 « ISSN 2036-1246

our mission is not the sum of different portfolios, but a collective effort requiring the
commitment of all the College to work together effectively. As President, my task is to
ensure that collegiality works well: I intend to take a step further in organising the
College so that our energies are focused on our collective work as a College. This note
develops three themes concerning the functioning of the Commission which we
discussed in our recent seminars:

* The need for prioritisation, so that we can concentrate to best effect;

* The importance of working together to develop policies in a collegiate, cross-cutting
way

* The requirement for high quality in the Commission’s work.

(European Commission 2010, 1)

Si tratta, in altre parole, di una strategia per P'anticipazione dei rischi di inconsi-
stenza delle decisioni della Commissione stessa, derivanti dalle mutue contraddi-
zioni del suo processo organizzativo e decisionale. In un altro punto della comuni-
cazione, si ricorda che la regolazione non deve solo essere di qualita, ma deve an-
che dimostrare che la Commissione lavora bene e in modo professionale («to illu-
strate how the Commission is working in a responsible and professional way») e
che questo risultato non puo essere che collegiale («It is therefore the responsi-
bility of the College as a collective exercise») (European Commission 2010, 11).
Da questo punto di vista i meccanismi introdotti dalla procedura di 1A (actor’s certifi-
cation, anticipazione delle preferenze, naming and shaming) sono funzionali — almeno
finché non si innesca un processo di assuefazione — a ottenere un maggior auto-
controllo delle diverse «parti» della Commissione senza entrare nel merito della so-
stanza — e dei potenziali conflitti — delle loro sfere di competenza. Il rovescio della
medaglia ¢ che questo tipo di strategia ¢ piuttosto difensiva: cercando legittimita
verso Iesterno, affronta in modo tecnico elementi squisitamente politici e sembra
in qualche misura rimuovere la rilevanza del conflitto per la presa di «buone» deci-
sioni di policy.

Un’ultima riflessione piu generale riguarda il tema dello studio, e delle potenzialita
di trasferimento, delle «buone pratiche» in campo amministrativo. Sia la teoria sia
la pratica hanno spesso richiamato 'importanza di risolvere 1 problemi organizza-
tivi o affrontare i problemi pubblici guardando alle politiche, strategie e iniziative
messe in atto da altri. Simon sosteneva che «il mondo la fuori ¢ la migliore fonte di
buone ideey, e il fiorire di raccolte di buone pratiche in diversi campi, e le iniziative
per la loro promozione, ne sono una prova evidente. Qui sosteniamo che, accanto
al disegno formale delle iniziative considerate esemplari, altri due elementi debba-
no essere attentamente valutati. In primo luogo un’iniziativa, per quanto ben con-
gegnata, non funziona se non ci sono attori interessati a farla funzionare, se questi
non hanno risorse sufficienti a condizionare altri attori nel senso desiderato, e se
non ¢ in grado di attivare meccanismi che agevolano (cioe, rendono meno costo-
so) questo condizionamento.

In secondo luogo, I'analisi delle buone pratiche deve tenere conto dell’aspetto pro-
cessuale di tali interventi: ¢ molto probabile che una rappresentazione «fotografi-
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ca» di un’iniziativa, magari basata sugli obiettivi dichiarati in fase iniziale, non dica
abbastanza del perché I'iniziativa funziona. Adottare un punto di vista processuale
(Barzelay e Gallego 2006) permette di fare un passo ulteriore rispetto alla com-
prensione del disegno formale (e spesso alla retorica comunicativa) di un’inno-
vazione e di porre attenzione alle dinamiche di cambiamento, adattamento e ma-
nutenzione cui I'iniziativa ¢ sottoposta nel corso del tempo; con il vantaggio non
piccolo di vedere non solo perché essa funziona, ma soprattutto perché continua a
Junzionare.
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