
7.6.  L’analisi di impatto della regolazione.  Fattibilià  finanziaria, analisi tecnico 
normativa e analisi ex post

Com’è già stato osservato nella premessa introduttiva, gli anni ‘80 e ‘90 segnano, nel nostro 
Paese, il completo raggiungimento della consapevolezza dell’insufficienza, ai fini dello studio della 
qualità legislativa di un approfondimento in termini meramente formali.1

Il primo embrione di indagine di impatto della normazione si realizza negli anni 70, negli 
Stati Uniti, come strumento per controllare la quantità e la qualità della produzione normativa delle 
agenzie regolative. Nel 1974, infatti, è l’Executive Order n. 11821 che obbliga per la prima volta 
queste  agenzie  ad  allegare  vere  e  proprie  analisi  di  impatto  alle  proprie  proposte  di  legge  (il 
rapporto c.d. Inflaction Impact Assesment).

E’ la presidenza Reagan, com’è noto, che avvia definitivamente la procedura e contribuisce 
alla diffusione del modello americano in Inghilterra e in Australia.

Non è questa la sede per una compiuta  ricognizione storica degli sviluppi dell’analisi  di 
fattibilità  delle  leggi,  anche  perché  l’argomento  è  già  stato  adeguatamente  approfondito  nelle 
diverse sezioni di questo lavoro dedicate all’analisi di impatto della regolazione (Sezione III, Libro 
II) alla fattibilità finanziaria delle leggi (Sezione V, Libro II), alle procedure regionali di controllo 
dei testi normativi ( Libro III ), ma può essere utile ripercorrere brevemente le ragioni che hanno 
indotto  i  paesi  europei  e  in  particolare  l’Italia  ad  arricchire  gli  studi  sulla  qualità  del  prodotto 
legislativo con elementi di valutazione sostanziale.

Il nuovo approccio allo studio delle tecniche di produzione legislativa deve essere letto in 
relazione all’impostazione economicistica della qualità della normazione nella consapevolezza che 
anche un sistema giuridico può essere oggetto  di  scelta  da parte  degli  operatori  economici  che 
mirano a collocare i loro prodotti sul mercato internazionale. In un contesto economico competitivo, 
infatti,  gli  operatori  sono soliti  considerare  oltre  ai  vari  vantaggi  competitivi,  anche  i  costi  di 
adeguamento alle normative vigenti in un dato Paese, valutandone il grado di utilità rispetto al tipo 
di produzione che si intende realizzare.

L’OCSE ha così avviato, tramite il programma PUMA, azioni di sviluppo, incentivazione e 
promozione della riforma della regolazione in tutti i governi nazionali con l’obiettivo di migliorare 
il livello qualitativo della produzione legislativa e di arginare, per questa via, il sempre più diffuso 
fenomeno dell’ipertrofia normativa.

Le esperienze nazionali censite dall’OCSE, a partire dal 1997, mediante rapporti valutativi e 
apposite  banche  dati,  hanno  evidenziato  che  l’AIR,  opportunamente  applicata  è  in  grado  di 
migliorare, non solo la qualità della regolazione, ma più in generale le condizioni di competitività e 
di sviluppo economico.

I  contributi  dottrinali  in  materia  sono  relativamente  recenti  e  possono  essere  ricondotti 
approssimativamente a due tipi di indagine.
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Da un lato si collocano i contributi di stampo essenzialmente teorico e ricognitivo in merito 
alla  nozione  e  alle  caratteristiche  delle  nuove  tecniche  valutative,  dall’altro  si  assiste  ad  una 
notevole produzione tecnico-scientifica volta a redigere rapporti in relazione allo stato di attuazione 
delle norme previste in tema di analisi di fattibilità. Queste relazioni costituiscono spesso il reale 
punto di partenza per ogni iniziativa di miglioramento e per lo studio degli ostacoli più significativi 
che si frappongono ad una reale diffusione dell’analisi di fattibilità.2

Con riferimento  al  primo  campo  di  indagine,  invece,  occorre  registrare  una  tendenziale 
omogeneità nella definizione dei diversi momenti dell’analisi sostanziale della qualità delle leggi.

Si qualifica  pressoché unanimamente,  AIR l’analisi  e la quantificazione preventiva degli 
effetti di un provvedimento regolativo. Questa indagine richiede la comparazione tra più opzioni, 
nell’obbiettivo di assegnare particolare rilevanza a quelle meno onerose per i destinatari.

L’analisi tecnico-normativa è dedicata,  invece, all’esame della compatibilità giuridica del 
testo rispetto al sistema di riferimento, verificandone l’incidenza nell’ordinamento vigente e la sua 
compatibilità con la costituzione e con i parametri comunitari.

L’ATN, inoltre, controlla la correttezza della definizione dei riferimenti normativi nonché 
delle  tecniche  di  modificazione  ed  abrogazione  delle  disposizioni  vigenti  e,  infine,  compie 
un’analisi della giurisprudenza sulla materia oggetto del progetto.3

La  definizione  dell’ambito  di  operatività  di  questi  due  tipi  di  analisi  risulta  pressoché 
indiscussa, anche grazie all’espressa definizione formita dalla Direttiva del P.d.C.M del 27 marzo 
2000,  dal  titolo  “Analisi  tecnico-normativa  e  Analisi  di  impatto  della  regolamentazione”, 
tralasciando i problemi interpretativi sorti in relazione alla nozione e al rapporto tra questo tipo di 
indagine e l’analisi di fattibilità finanziaria, l’analisi ex post e l’interrogativo circa il rapporto di 
genere a specie dell’AIR, rispetto all’analisi di fattibilità, ci si limita, in questa sede, a ripercorrere 
le riflessioni dottrinali in relazione alla natura di tali indagini e al loro rapporto con il principio di 
legalità e di centralità parlamentare.

La  previsione  dell’obbligatorietà  di  un’analisi  di  fattibilità  normativa  desta  perplessità 
secondo  la  dottrina  tradizionale  nel  momento  in  cui  questa  venga  tradotta  nella  necessità  di 
motivare la scelta parlamentare in merito al progetto regolativo sulla base di parametri estranei al 
circuito rappresentativo.

Si pone in altre parole il problema della legittimazione democratica del soggetto valutatore.
La valutazione della necessità dell’intervento legislativo implica, infatti, secondo Garella e 

D’Orta un giudizio di opportunità che tende a sconfinare nel merito politico, mentre il controllo di 
gestione,  verificando  il  raggiungimento  o  meno  dell’obbiettivo  politico  che  ne  ha  giustificato 
l’emanazione, importa un giudizio non scevro da apprezzamenti di merito.

La natura dell’attività valutativa, viene spesso posta in dubbio, proprio perché l’attività in 
cui  si  concreta  non  si  esaurisce  nella  mera  raccolta  di  dati,  ma  implica  necessariamente 
un’elaborazione suscettibile di influenzare le scelte di merito.

Il  rilievo  politico  di  queste  attività  che  affiancano  la  stesura  dei  progetti  di  legge  è 
esemplificato,  inoltre,  dall'istituzione,  con  le  "novelle"  regolamentari  dell'autunno  1997,  del 
Comitato della Legislazione presso la Camera dei deputati: se la questione della legislazione non 
avesse  rilievo  politico,  non  avrebbe  senso  alcuno  l'istituzione  di  un  organo  composto  solo  da 
parlamentari,  in  numero  paritario  appartenenti  alla  maggioranza  e  all'opposizione,  incaricato  - 
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secondo la formula impiegata dall'art. 16-bis del regolamento della Camera - di esprimere parere 
"sulla  qualità  dei  testi,  con  riguardo  alla  loro  omogeneità,  chiarezza  e  proprietà  della  loro 
formulazione, nonché all'efficacia di essi per la semplificazione e il riordinamento della legislazione 
vigente". 

Da qui il sorgere di dubbi circa la compatibilità dell’analisi di fattibilità e più in generale 
della procedura di valutazione della legge con il principio di legalità e di centralità parlamentare.

Le ricostruzioni dottrinali volte a giustificare la predisposizione di meccanismi di controllo 
del prodotto legislativo sono svariate e si basano su un innegabile presupposto di fondo tipico della 
nostra cultura giuridica: l’inesistenza di una cultura della valutazione, radicata, invece, in molti Stati 
europei e tipica degli ordinamenti di common law.

La nostra cultura giuridica, al contrario, bandisce ogni tipo di limitazione alla sovranità e 
discrezionalità del legislatore, per cui, da un lato si sono proposti requisiti minimi di garanzia del 
soggetto regolatore, dall’altro sono state elaborate vere e proprie teorie giustificative delle attività 
valutative, fino a giungere a definire una linea di confine tra le materie astrattamente idonee ad 
essere oggetto di indagine valutativa e quelle per cui ogni tipo di valutazione dovrebbe ritenersi da 
escludere, proprio per la natura intrinseca della materia regolata.

Il  problema  dei  requisiti  del  valutatore  è  l’espressione  della  tensione  tra  l’esigenza  di 
tecnicità dei parametri valutativi e la necessaria democraticità e legittimazione popolare degli autori 
del controllo. 

I  recenti  contributi  dottrinali  sembrano  auspicare  il  raggiungimento  della  c.d. 
Regolamentazione condivisa, al fine di mitigare i rigorosismi tecnici in una cooperazione tra settore 
pubblico, privato e competenza tecnica.4

Più elaborata è la ricostruzione di chi riconduce l’attività di verifica della fattibilità di un 
progetto normativo alla stessa ragionevolezza della legge, elevandola a paramentro di un eventuale 
giudizio di legittimità costituzionale.5

In realtà è forse opportuno, valutando lo stato attuale del nostro contesto socio-normativo ed 
economico superare  la  visione tradizionale  secondo cui ogni  apporto di  tipo tecnico,  esterno al 
circuito democratico possa costituire un pericolo per la libera valutazione del legislatore e come un 
limite al suo potere discrezionale.6

Un’efficace approfondimento tecnico, in grado di valutare l’impatto della regolazione sui 
destinatari si traduce in realtà in un potenziamento della democraticità del sistema avvicinando i 
regolatori ai regolati e contribuendo ad una più effettiva partecipazione dei cittadini alla costruzione 
del sistema normativo.

4 M. RAVERAIRA, I privati: nuovi possibili attori nella valutazione delle regole pubbliche. I plurimi aspetti di un rap-
porto polimorfico. Relazione al convegno “Buone” regole, democrazia e sviluppo. La valutazione normativa nella dia-
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la rivista Iter legis e dall'Associazione italiana tecnici legislativi (AITLE) e svoltasi a Roma il 7 giugno 2002, in occa-
sione della presentazione del nuovo manuale "Regole e suggerimenti per la redazione dei testi normativi", elaborato dal-
l'Osservatorio legislativo interregionale.
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