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Prefazione (a cura del Presidente della Giunta)

Premessa

L’Analisi di impatto della regolazione (AIR) costituisce uno dei principali metodi decisionali a
supporto delle scelte pubbliche e, come tale, rappresenta uno strumento chiave per garantire il
miglioramento della qualita della regolazione. Se utilizzata correttamente, tale metodologia di
valutazione contribuisce a ridurre il problema dell’eccesso di regolazione e a semplificare I’assetto

normativo nonché a fornire una base informativa di supporto alla decisione.

La Regione Toscana ¢ stata la prima regione italiana ad avviare con il progetto speciale "Una
Toscana piu efficiente ¢ meno burocratica"' una sperimentazione pluriennale della metodologia
AIR finalizzata alla messa a regime di tale tecnica di valutazione di impatto. La filosofia
sottostante 1’intervento ¢ stata quella di strutturare un sistema AIR della Regione Toscana a partire
da un progressivo affinamento delle modalita organizzative e delle tecniche di analisi fondato
sull’esame delle criticita emerse e sulle conoscenze accumulate attraverso le esperienze concrete via

via realizzate.
.L’esperienza realizzata nel corso di questi quattro anni di sperimentazione ha consentito:

e sul piano della tecnica di analisi, di migliorare la formulazione delle opzioni alternative di
intervento, di approfondire la conoscenza dell’analisi costi/benefici e di affinare le tecniche di
consultazione dei destinatari degli interventi e degli esperti delle materie oggetto di Air

e sul piano organizzativo, di mettere in luce I’importanza di una programmazione dell’attivita di
Air® e di analizzare una serie di criticita organizzative di cui tener conto nello sviluppo di un

modello di funzionamento a regime.

Un utilizzo organico e sistematico dell'analisi di impatto della regolazione nella produzione
normativa regionale costituisce oggi l'obiettivo di una delle azioni progettuali del "Nuovo patto per
lo sviluppo qualificato e maggiori e migliori lavori in Toscana" che ¢ stato siglato nel marzo 2004
tra Regione Toscana, istituzioni locali, categorie sociali, rappresentanti dei lavoratori e degli

imprenditori, associazioni ambientaliste. Tra le strategie di sviluppo regionale in esso individuate,

' “Una Toscana piu efficiente e meno burocratica”, ¢ uno dei progetti speciali previsti dal programma di governo della

Giunta regionale e indetti con il PRS 2000-2005 di inizio legislatura. Il progetto ¢ stato approvato con Delibera della
Giunta regionale n. 152 del 12/02/2001

2 Dal 2003 ¢ stata introdotta 1’ Agenda annuale dell’attivita normativa (Dec. G.R. 1/2003) allo scopo di razionalizzare il
processo di produzione degli interventi regolativi, di verificare periodicamente lo stato di avanzamento delle iniziative
programmate e di selezionare i provvedimenti da sottoporre in via preventiva ad Air. Dal 2004 ogni iniziativa normativa
di settore da inserire nell’Agenda normativa ¢ stata accompagnata da una scheda finalizzata, tra 1’altro, ad acquisire le
informazioni necessarie per valutare l'assoggettabilita dell'iniziativa stessa a una valutazione di impatto della
regolazione.



vi ¢ la messa a regime entro I’anno 2005 dell'esperienza Air attraverso la messa a punto del modello
organizzativo, l'individuazione condivisa di criteri e procedure per la selezione degli interventi
normativi da sottoporre a valutazione, lo sviluppo di un sistema informativo di supporto all’analisi

di impatto, la creazione di strumenti per il rafforzamento del processo di consultazione.

Questo manuale Air viene redatto a conclusione della sperimentazione; dunque, trae insegnamento
dalle esperienze condotte sui quindici casi® considerati nel periodo 2002-2005. Si tratta di un agile
strumento di consultazione, ricco di informazioni specifiche e soprattutto di indicazioni operative,
una sorta di cassetta degli attrezzi per gli operatori dell’amministrazione regionale che in futuro
dovranno realizzare 1’ Air, ovvero dirigenti e funzionari dei settori potenzialmente coinvolti: uffici
di settore e di supporto, comprese le funzioni di staff che hanno un ruolo di valutazione (legislativo,

statistica, programmazione, organizzazione, personale, ...).

Il manuale si articola in tre parti: la prima ¢ dedicata al momento iniziale dell’Air, costituito dalla
selezione dei casi; la seconda parte contiene il nocciolo della metodologia di valutazione utilizzata,
illustrata alla luce dell’esperienza compiuta nella Regione; la terza parte, infine, consiste in una
serie di spunti e indicazioni utili a costruire un modello di autovalutazione del percorso seguito, in
chiave di apprendimento interno all’amministrazione che ha affrontato i1 primi casi di Air e intende

individuare le criticita incontrate e affinare progressivamente le proprie tecniche d’intervento.

=) =

Il manuale si compone di brani di testo sintetici, seguiti da riquadri dedicati:

e all’approfondimento degli strumenti tecnici ed alla presentazione delle sezioni dei modelli
operativi (scheda, report) di volta in volta rilevanti;

e all’esposizione degli esempi tratti dall’analisi dei tre casi oggetto di sperimentazione;

e alla trattazione dei diversi contributi teorici sottostanti all’Air, con brevi cenni agli approcci
metodologici alternativi, alle esperienze di altre realta amministrative (anche straniere), a letture

consigliate (indicazioni bibliografiche e fonti per la ricerca di materiali vari).

* In particolare, i casi esaminati sono stati i seguenti: nel 2002, trasporti locali su gomma, distribuzione di carburanti,
acquisto beni per la sanita; nel 2003, commissioni artigianato, piercing e tatuaggi, tracciabilitda prodotti ittici, pesca
turismo e interventi nell’area della disabilita; nel 2004, Servizio farmaceutico territoriale, efficienza energetica in
edilizia, disciplina dell'attivita di somministrazione di alimenti e bevande, accreditamento delle strutture che erogano
servizi sociali; nel 2005, valorizzazione del servizio civile e istituzione del servizio civile regionale, autorizzazione
all’esercizio di attivita cinematografica, gestione dei musei di EE.LL. e di interesse locale e dei sistemi museali.



Prima parte — Selezione dei casi

1.1 Finalita

In questa prima parte del manuale si intende fornire indicazioni per la selezione dei casi da
sottoporre ad Air all'interno del piu generale processo di definizione dell'agenda normativa che ¢
stato introdotto dalla Regione Toscana. La finalita di questa attivita di selezione ¢ quella di
circoscrivere l'utilizzo dell'Air ai casi in cui essa sia rilevante (in quanto la norma da adottare ha
effetti sull'amministrazione e sui privati) ed economicamente vantaggiosa (in quanto 1 costi che
comporta la sua effettuazione possono essere compensati dai benefici che essa ¢ in grado di
apportare).

In proposito, ¢ necessario distinguere la situazione che si verifica nel periodo "di sperimentazione",
da quella che verra introdotta nel momento in cui la metodologia Air verra messa a "a regime".

Nel periodo "di sperimentazione" si ¢ cercato e si cerca di esaminare casi che siano: rilevanti, per
gli impatti presunti sui destinatari e la collettivita, significativi, rispetto al complesso dell'attivita
regionale, nonché trattabili, in quanto 1'Air sia fattibile con le risorse informative ed umane messe a
disposizione della sperimentazione, nei tempi assegnati.

Si cominciano, peraltro, a delineare, anche sulla base dei risultati della sperimentazione, alcuni dei
criteri di selezione che dovranno essere utilizzati in sede di messa "a regime" dell'Air che verranno

illustrati nel successivo par. 1.3.

1.2 L’agenda normativa

La programmazione dell'attivita normativa dovrebbe essere funzionale a razionalizzare la
produzione dei provvedimenti normativi.

Essa dovrebbe essere, altresi, strumentale ad una programmazione, nel tempo, dei casi da sottoporre
ad Air che consenta di monitorare i tempi di realizzazione delle valutazioni e le risorse utilizzate.
L'Agenda normativa regionale, quindi, dovrebbe essere anche l'occasione per l'individuazione dei
provvedimenti da sottoporre ad Air. Per questa ragione, gli uffici amministrativi di ciascun
Dipartimento, in relazione a ciascuna iniziativa normativa di settore, devono compilare delle schede
finalizzate ad acquisire le informazioni necessarie per valutare 1'assoggettabilita di questa iniziativa
ad una valutazione di impatto. Nel box seguente ¢ contenuto un esempio di scheda compilata

nell'ambito della sperimentazione, concernente la disciplina del settore energetico



Box 1 — Le proposte da sottoporre ad Air (esempio)

SCHEDA 1. EFFICIENZA ENERGETICA IN EDILIZIA

A. Ambito di intervento

Ambito territoriale: Regione Toscana.

Principali settori economici coinvolti:

Comparto edile (non solo edilizia residenziale ma tutto il comparto esclusa la realizzazione degli edifici
transitori);

Produttori di materiali ad alta capacita coibentante, di impianti di riscaldamento e condizionamento, di
impianti a fonti rinnovabili, di impianti di cogenerazione ¢ teleriscaldamento;

Esco (societa operanti nel settore del risparmio energetico) e/o tecnici dotati di adeguata professionalita (da
normare) in grado di fare diagnosi di efficienza energetica;

Installatori di sistemi di risparmio energetico ¢ di impianti da fonti rinnovabili.

Attivita interessate:

Misurazione e certificazione (attraverso metodologia da normare) dell’efficienza energetica degli edifici;
Miglioramento attraverso sistemi compatibili con un rapporto costi/benefici dell’efficienza energetica degli
edifici gia esistenti;

Progettazione e realizzazione degli edifici nuovi in modo che raggiungano comunque (indipendentemente
dal sistema scelto) determinati standards di efficienza energetica.

B. Esigenze

Esigenza giuridica della Regione:

Energia come materia a legislazione concorrente nell’attuale quadro costituzionale, Edilizia come materia

esclusiva;

Certificazione energetica degli edifici prevista dall’Art. 30 legge 10/91(“Nei casi di compravendita o di

locazione il certificato di collaudo e la certificazione energetica devono essere portati a conoscenza

dell'acquirente o del locatario dell'intero immobile o della singola unita immobiliare”), ma il D.P.R. di

attuazione non ¢ stato mai emanato. Le funzioni sullo stesso articolo trasferite alle Regioni col D.Lgs. 112/98

(lo Stato manteneva la funzione di indirizzo);

Direttiva Europea 2002/91 “sul rendimento energetico nell'edilizia” (recepimento entro 4 gennaio 2006) che

prevede:

- requisiti minimi di rendimento energetico per gli edifici, (con possibili eccezioni e variabili secondo
tipologia di edificio) obbligatori almeno per gli edifici nuovi e almeno per gli edifici sottoposti a
ristrutturazione >1000m2;

- in fase di costruzione, compravendita o locazione di un edificio, l'attestato di certificazione energetica;

- ispezioni periodiche di impianti di riscaldamento e condizionamento.

Esigenza economica:

Risparmio energetico, fonti rinnovabili come elemento di diversificazione delle fonti ¢ come fonti

“nazionali”, internalizzazione dei costi energetici civili.

Esigenza sociale:

Esigenza ambientale primaria: riduzione emissioni inquinanti, riduzione CO,.

C. Obiettivi

Obiettivi generali:

Tutela dell’ecosistema;

Energia piu sicura, a minor costo.

Obiettivi specifici:

Partecipazione al raggiungimento delle quote di riduzione delle emissioni da CO, imposte dal protocollo di
Kyoto;

Partecipazione al raggiungimento della produzione di en. elettrica da fonti rinnovabili imposta dalla Direttiva
2001/77,

Obiettivi di cui al Piano Energetico Regionale.



D. Destinatari

Destinatari diretti:

Costruttori, proprietari, locatari di edifici (¢ pubbliche amministrazioni: province € comuni per i controlli).
Destinatari indiretti:

Omissis.

Amministrazioni coinvolte:

Regione, comuni, e probabilmente anche province (in supplenza di comuni piccoli).

E. Possibili opzioni:
L’intervento normativo ¢ necessario, casomai puo essere dilazionato nel tempo, e applicata un disciplina piu
0 meno pesante e rigida.

F. Interessi sensibili:
L’intervento ha caratteri energetico-ambientali con auspicabili ripercussioni nel campo della Salute tramite la
riduzione delle emissioni inquinanti.

1.3 La selezione dei casi da sottoporre ad Air

In via preliminare, ¢ bene operare tre rilievi. Il primo ¢ che la natura giuridica degli atti normativi
non ¢ molto significativa per decidere in merito alla loro assoggettabilita all'Air. Infatti, la
sperimentazione ha mostrato che non solo gli atti formalmente normativi, ma anche quelli
amministrativi, come documenti di programmazione e atti di indirizzo, possono assumere un
contenuto tipico di atti normativi o contribuire in modo determinante a specificarne il contenuto.

Il secondo, ¢ che non sono comunque da assoggettare ad Air gli atti normativi di principio o di
indirizzo generale adottati in modo staccato dalle relative norme attuative, in quanto non
contengono le specificazioni necessarie per individuare le voci di costo e di beneficio.

Il terzo rilievo ¢ che occorre evitare di rendere troppo rigido il processo di selezione dei casi da
sottoporre ad Air, per cui anche a regime sara necessario prevedere comunque la possibilita di
considerare in modo flessibile le metodologie utilizzate per individuare i singoli atti normativi da

assoggettare a valutazione.



Box 2 Approfondimenti — Criteri di selettivita per I’ Air

Molti dei paesi che utilizzano 1’analisi d’impatto della regolazione ne limitano ’applicazione a determinate
tipologie di interventi o prevedono dei criteri di selettivita degli stessi spesso basati sul loro prevedibile
impatto economico.
Negli USA, ad esempio, la review dell’ Air si applica esclusivamente alle norme “significative”, cio¢ a quegli
interventi che presentino una o piu delle seguenti caratteristiche:
- provocare un effetto annuo sull’economia quantificabile in almeno cento milioni di dollari;
interferire con una norma generata o programmata da un’altra agenzia;
alterare I’impatto finanziario delle tariffe;
- proporre nuove questioni politiche o legali al di fuori delle priorita del Presidente.
Allo stesso modo, in Gran Bretagna solo le proposte regolative “significative” richiedono un Regulatory
Impact Statement. | criteri per individuare tali proposte sono i seguenti:

Si prevedono costi significativi a seguito dell’introduzione della norma (ad esempio, costi annui
superiori a 20 milioni di sterline)?

Esiste una particolare sensibilita nei confronti dell’oggetto dell’intervento?
- La proposta regolativa riguarda un argomento su cui la Better Regulation Task Force ha espresso il

proprio parere?
- E’ ragionevole ipotizzare che gli effetti dell’intervento regolativo riguarderanno principalmente uno
specifico gruppo, come ad esempio le piccole imprese?

Anche altri paesi, tra cui il Messico e 1’ Australia, hanno ridotto I’ambito di applicazione dell’ Air alle norme
piu rilevanti, a motivo delle considerevoli risorse che 1’applicazione corretta di tale metodologia richiede.
Per un approfondimento di questi temi, cfr. C. M. Radaelli (a cura di) (2001) L Analisi di impatto della
regolazione in prospettiva comparata, Dip.to Funzione Pubblica — Progetto Air, Soveria Mannelli,
Rubbettino.

I criteri di selezione dovrebbero essere di inclusione e di esclusione, utilizzati in modo combinato
tra loro. Inoltre, essi dovrebbero fare riferimento ad una pluralita di parametri legati alla materia, al

tipo di politica di intervento, a soglie di valori monetari per tipologia di destinatari.

Criteri di inclusione

L'idea di fondo ¢ che I'Air dovrebbe concentrarsi in via privilegiata sui processi di produzione
normativa che riguardano politiche regolative. Questo in un contesto in cui lo Stato (inteso in un
senso ampio inclusivo dei diversi livelli di governo) sempre piu limita il proprio intervento diretto
nell'economia, ma in cui in molti settori i mercati non sono autosufficienti. Cid comporta un
accrescersi delle forme di intervento indiretto e quindi della regolazione. In questa accezione la
regolazione ¢ limitata a considerare quelle forme di ingerenza dello Stato che non sono esterne al
mercato, ma interne ad esso, nel senso che contribuiscono a conformarlo, stabilendo nuovi equilibri.
A titolo esemplificativo, dovrebbero essere inclusi gli interventi normativi finalizzati a:

- aprire il mercato in caso di liberalizzazioni parziali, barriere tecniche o scarsita di risorse,

evitando l'insorgere di posizioni dominanti. In questo caso si introduce l'obbligo all'utilizzo di



una infrastruttura o di una risorsa o si impedisce che si possano imporre prezzi che metterebbero
gli altri fuori mercato;

assicurare il corretto funzionamento del mercato, anche in presenza di condizioni che
impediscono il naturale svolgimento del meccanismo concorrenziale (es. borsa elettrica);

garantire interessi sociali come il servizio universale o la tutela dell'ambiente o della salute.

Se questi sono i casi in cui I'Air trova un ambito di azione privilegiato, cid non esclude che in altre

situazioni sia comunque utile raccogliere informazioni e produrre stime anche di carattere

quantitativo sui vantaggi e gli svantaggi delle decisioni normative da adottare. In via esemplificativa

si possono indicare:

casi in cui la Regione deve adottare normative (es. leggi che rimandano poi la disciplina di
dettaglio a regolamenti) in cui si stabiliscono solo criteri decisionali o principi d'azione ma
senza identificare obiettivi, destinatari, modalita d'azione specifiche;

casi in cui la Regione ¢ obbligata giuridicamente (anche in ragione di precedenti atti adottati
dalla stessa Regione) ad attuare gli interventi e in cui non ha margini di discrezionalita
nell'operare né in relazione all'individuazione degli obiettivi né delle modalita di azione. Qui la
Regione ha gia sposato un'opzione regolatoria (anche in ragione di norme pregresse), ma vuole
comunque verificare che l'impatto della regolazione produca un saldo non negativo nel bilancio
tra costi e ricavi e/o benefici. Per cui 1'Air si concentra solo sull'opzione "eletta", confrontandola
comunque con l'opzione zero. E, all'interno del percorso logico dell'Air, diventa inutile tutta la
fase di selezione delle opzioni rilevanti;

casi di intervento di incentivazione finanziaria di programmi e progetti realizzati dai privati o da
altre amministrazioni. In questo caso occorre accertarsi che non ci sia una duplicazione tra
quanto fanno gia dai Nuclei di valutazione;

casi di interventi sull'organizzazione e sulle procedure della Regione o di altre amministrazioni
pubbliche (semplificazioni);

casi di interventi di pianificazione all'interno di ambiti definiti (es. piano dei trasporti regionale).

Criteri di esclusione

All'interno dei casi individuati con i criteri di inclusione devono essere esclusi quelli che ricadono

all'interno dei seguenti ambiti:

casi in cui la Regione deve operare interventi normativi che sono da considerare di scarsa
rilevanza/criticita sulla base di soglie monetarie di esclusione diversificate per le singole
categorie di destinatari. In proposito, il problema maggiore che crea 1'adozione di questa causa

di esclusione ¢ legato al fatto che si impone all'amministrazione di stimare (anche in modo



approssimativo) i costi prima di aver effettuato 1'Air. Potrebbe essere adottato il correttivo di
considerare che il criterio di esclusione della soglia monetaria non si applica per tutti i casi in
cui nella decisione sono coinvolti I'interesse alla salute e quello all'ambiente;

le scelte in merito alla distribuzione delle risorse tra diversi ambiti di intervento (es. bilancio);

interventi per l'introduzione di imposte e tributi.
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Seconda parte — Metodologia di valutazione

2.1 Percorso logico

L’Air segue un percorso logico ben determinato, articolato in fasi distinte, che prevedono attivita
spesso parallele e talvolta congiunte al “normale” esame legislativo delle proposte (Figura 1).
Come si vede, occorre innanzitutto definire I’ambito d’intervento e quindi delimitare i confini
oggettivi (attivitd interessate dall’intervento, ambito territoriale di riferimento e settore di attivita
economica interessato) e soggettivi (destinatari diretti ed altri soggetti coinvolti) entro 1 quali
I’intervento esplichera i1 propri effetti. Inoltre, nella fase preliminare, ¢ opportuno individuare le
fonti normative’ che, a vario titolo, possono rilevare per la qualificazione delle opzioni.
L’intervento regolatorio deve essere motivato da specifiche esigenze, che devono essere esplicitate,
possibilmente in termini quantitativi oltre che qualitativi’. Dopo avere individuato le esigenze,
occorrera specificare gli obiettivi sia generali che specifici dell’intervento.
Tutte queste fasi delineano un quadro completo dell’ambito, dei destinatari e delle finalita
dell’intervento. A questo punto si dovranno elaborare diverse opzioni alternative, rispetto a quella
attuale (detta “opzione zero”), prestando particolare attenzione ai vincoli di natura giuridico-
istituzionale e di carattere organizzativo, selezionando le opzioni piu rilevanti rispetto agli obiettivi
che si intende perseguire.
Tali opzioni dovranno essere valutate per rilevare 1 fattori che generano costi e benefici per le
amministrazioni coinvolte e per misurarne 1’impatto sui destinatari, in termini di vantaggi e
svantaggi attesi. In particolare, riguardo a quest’ultimo punto, per ciascuna tipologia di destinatario
occorre:

- individuare fattori di costo e beneficio, distinguendo sia tra costi/benefici una tantum e

ricorrenti, sia tra costi burocratici e costi di conformita;
- raccogliere e verificare le informazioni esistenti (di natura amministrativa e statistica); in

carenza di informazioni, effettuare apposite consultazioni e/o rilevazioni statistiche.

* La ricognizione dei “riferimenti normativi generali” non solo contribuisce ad una migliore definizione delle opzioni
ma presenta anche un’utilita pratica, in quanto in sede di emanazione dell’atto normativo o regolamentare occorre
richiamare le fonti giuridiche di riferimento.

° E’ importante notare che, nel contesto normativo regionale, alcuni fattori esterni influiscono su diversi elementi del
processo di Air, a partire dal primo: la corretta individuazione dell’ambito di intervento, come del resto I’indicazione di
obiettivi, vincoli e possibili strumenti regolativi utilizzabili, deve necessariamente confrontarsi con la cornice normativa
circostante, attraverso la ricerca di compatibilita sia con il quadro politico sia con gli assetti istituzionali esistenti ai vari
livelli (nazionale, regionale, locale). L’influenza di questi elementi sara tanto maggiore quanto piu la regione ha un
ruolo e una potesta regolativa non esclusiva, ma inserita appunto nel quadro normativo piu generale; per molte materie
di prevalente competenza regionale, ad esempio, occorre prestare notevole attenzione ai dettami della normativa (ma
anche della giurisprudenza e del corpus di regolamentazione tecnica) di emanazione comunitaria.
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Figura 1 — Diagramma di flusso del percorso di Air

Confini
oggettivi
Definizione ambito di intervento
Confini
v soggettivi
Piano di consultazione
A 4
Rilevazione esigenze
A 4 ... . . . .
— i . Obiettivi generali | Indicatori generali
Individuazione obiettivi "
l Obiettivi specifici |_,| Indicatori specifici

Individuazione presupposti
delle opzioni

A 4

Costruzione delle opzioni

A 4

Selezione delle opzioni rilevanti

A 4

Valutazione effetti sulle
amministrazioni

A 4

Individuazione voci di costo e
beneficio per i destinatari Predisposizione report di

/ analisi e valutazione
Y
Stima costi e benefici delle opzioni

rilevanti e loro comparazione I Ind1v1dqazwne strqmento
tecnico normativo

Quando 1 costi e benefici sono trasformabili in valori monetari, ¢ opportuno farne la somma
algebrica, evidenziando il beneficio netto mediante opportuni indicatori. Sulla base dei risultati
delle diverse opzioni, in rapporto agli obiettivi prefissati, deve essere individuata 1’opzione preferita
oppure le migliori, nel caso in cui fossero piu di una, indicando gli elementi di forza e di debolezza
di ciascuna (trade-off tra opzioni).

E’ necessario, inoltre, motivare le scelte di convenienza effettuate, fornendo anche tutti i materiali
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documentati e le informazioni utilizzate. Per offrire al decisore pubblico un quadro completo della
situazione, costi e benefici di ciascuna opzione devono essere presentati in modo comparato,
separatamente per ogni tipologia di amministrazione e destinatario.

Il percorso di Air — qui sinteticamente descritto — termina con 1’indicazione dello strumento tecnico-

normativo piu appropriato per introdurre I’opzione prescelta.

Ambito e esigenze di intervento regolativo

L’intervento regolativo deriva direttamente o indirettamente da specifiche esigenze di carattere
giuridico ed economico-sociale, prospettate da categorie o singoli soggetti interessati alla
regolazione attraverso manifestazioni, petizioni, richieste, sollecitazioni o dichiarazioni di
insoddisfazione che vengono in tal modo rilevate dall’amministrazione.

Il primo passo dell’Air consiste, quindi, nella definizione dell’ambito di intervento (vedi box
seguente) e nella rilevazione delle esigenze: i due elementi sono in qualche modo connessi, in
quanto per rilevare le esigenze occorre stabilire quali soggetti considerare — ed eventualmente
interpellare — cosi come dall’analisi delle esigenze espresse si ottengono indicazioni sull’ampiezza e
delimitazione dell’ambito di intervento, inteso sia come territorio e attivita interessate (confini

oggettivi), sia come contesto giuridico e socio-economico di riferimento (confini soggettivi).

Box 3 Esempio - Caso “Accreditamento”

A) Ambito di intervento

A.1 CONFINI OGGETTIVI
. Strutturazione del processo di sviluppo di un sistema di qualita nel campo
ATTIYITA INTERESSATE dei servizi sociali. Definizione dei requisiti funzionali al processo di
DALL’INTERVENTO .
accreditamento
AMBITO TERRITORIALE DI Regione Toscana
RIFERIMENTO
. Servizi sociali
SETTORI DI ATTIVITA Terzo settore
ECONOMICA COINVOLTI e
Edilizia
A.2 CONFINI SOGGETTIVI
Tipologia soggetto Descrizione soggetto (per categoria) Numero e dimensione
Fonte Istat: 564 presidi socio-
assistenziali
Titolari e gestori di strutture (dati 1999)
DESTINATARI DIRETTI pubbllche (§ priVate eroganti servizi Fonte Regione Toscana6: (datl 2001)
sociali a) 373 strutture per anziani, di cui 355
autorizzate; b) 162 strutture per minori,
di cui 122 autorizzate,

® Fonte: Strutture di ospitalita per anziani in Toscana, regione Toscana, 2002. Schede Piani di zona, Istituto degli
Innocenti, 2001. Per approfondimenti sui dati quantitativi vedi Allegato 2. Per maggiori approfondimenti si rimanda
agli allegati.
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A.2 CONFINI SOGGETTIVI

Cittadini utenti dei servizi Fonte Istat: 19641 assistiti
Personale delle strutture
DESTINATARI INDIRETTI Imprese edili Fonte Regione Toscana
Progettisti di strutture Strutture per anziani: 14.321 presenze
Strutture per minori: 1817 posti letto
Regione
province 287 comuni
AMMINISTRAZIONI comuni 10 province
COINVOLTE Commissioni vigilanza Ausl’ 34 Zone socio-sanitarie
operanti nelle zone socio-sanitarie 12 Asl
ASL

A3 ORGANISMI RAPPRESENTATIVI

Tipologia destinatario Organismi rappresentativi interessati dalla regola

Rappresentanze gestori no profit (cooperazione sociale):
Ass.Cooperative UNCI Toscana
Ass. Generale Cooperative Italiane

DESTINATARI DIRETTI . . .. .
Ass. Regionale Toscana Cooperative Servizi e Turismo — Lega delle
cooperative
Confcooperative Toscana-Federsolidarieta
Associazioni rappresentative dei costruttori edili (Ance, Confedilizia)
DESTINATARI INDIRETTI Ordine degli architetti, degli ingegneri, Collegio dei geometri

Associazioni consumatori

Inoltre, gia nella fase iniziale ¢ fondamentale un’attivita di ricerca delle fonti informative esistenti:

ci0 serve sia per focalizzare 1’ambito d’intervento, sia per individuare gli elementi di ordine

quantitativo e qualitativo, che consentono [’effettuazione dell’analisi costi benefici sui casi

sottoposti ad Air. I dati cosi reperiti, integrati dalla risultanze delle consultazioni, saranno appunto

utilizzati per le valutazioni di carattere finanziario ed economico.

Il box seguente ¢ tratto dal caso “Valorizzazione del servizio civile e istituzione del servizio civile

regionale”. Come si nota, oltre ad una breve descrizione delle modalita di utilizzo dei dati reperiti,

ciascuna fonte informativa ¢ catalogata, in linea generale, negli elementi essenziali:

Dati, mediante 1’indicazione delle informazioni rilevanti ai fini dell’attivita di valutazione.
Fonte, specificando I’ente che ha proceduto alla rilevazione e/o alla redazione del rapporto.
Periodicita, per precisare se le analisi sono ricorrenti (€ il caso tipico delle rilevazioni Istat),
oppure se si tratta di analisi effettuate senza una cadenza precisa.

Ultimo periodo disponibile, dove si indica il riferimento temporale delle fonti informative,
ovvero il momento a cui si riferiscono 1 dati rilevati.

Dettaglio territoriale, per distinguere la valenza della analisi, che possono andare da un

livello locale ad uno nazionale o sovra-nazionale.
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Box 4 Esempio - Fonti informative, caso “Servizio civile regionale”

Ultimo Dettaglio
Dato Fonte Periodicita| periodo . g.
. ..., | territoriale
disponibile
Relazione sulla gestione,
sulla organizzazione e sullo
Organizzazione dell’Ufficio svolgimento del servizio
nazionale, Attuazione L. 230/98 | civile, P.C.M., Ufficio Annuale 2003 Nazionale-
e L. 64/01. Dati quantitativi su | nazionale per il servizio regionale
progetti, enti e volontari. civile, 2003. Disponibili
anche le relazioni 2000, 2001
€ 2002
Elaborazioni dati UNSC:
dom?mde per 0b1§210n§ .. Ricerca “Il volontariato:
coscienza ¢ bandi per il servizio | . .
o . situazione attuale e .
civile, numero enti - . Nazionale-
. N . prospettive”. IV Conferenza Periodica 2001 .
convenzionati. Risultati ) . regionale
. ) L. nazionale del volontariato,
questionario agli enti
. : . 2002
(organizzazione, gestione,
risorse finanziarie e umane)
Quale legge regionale per il
Informazioni ordinamenti esteri. |servizio civile. Centro studi Nazionale-
Quadro normativo nazionale e sul servizio civile. Scuola A. Periodica 2004 . .
s . . L5 .o internazion.-
modalita attuazione regionale Anna di Pisa, materiali
convengo 20/05/04
Indagine campionaria (80 studi
di caso). Analisi modalita Verso un nuovo servizio .

. T . .. . . Nazionale-
gestionali e di utilizzo degli civile, Centro sociale Periodica regionale
obiettori. Ricognizione criticita ¢ | Ambrosiano di Milano &
ricadute sociali
isnzlrisil(%il(()vgggai? 212523 e Sondaggio SWG-Trieste per Periodica 2004 Nazionale-

. conto Arci, 27/5 - 20/6 2004
popolazione 1028
Sondaggio CATI campione 1000 | Sondaggio Datamedia per L .
individui 18-26 anni conto PCM, 2001 Periodica | 2001 | Nazionale-
Ufficio statistico della
Dati riferiti ai trend storici della | Regione Toscana, Movimento . .
. . . . Periodica 2001 Regionale
popolazione distinta per genere. |anagrafico ¢ censimenti della
popolazione 2001
Dati riferiti alle previsioni della C ,
. . Previsioni sull’andamento .
popolazione della Regione . . .. Nazionale-
- della popolazione residente. Previsionale .
Toscana, distinte per genere e regionale
C o Istat
classi di eta.
Indagine di campo ¢
monitoraggio all’interno degli
quantificare 1’impatto economico ’ Annuale 2003 Nazionale

complessivo del servizio civile
sul territorio e sugli enti presso i
quali si svolge

Una valutazione di impatto,
settembre 2004

7 Le commissioni di vigilanza disciplinate dalla legge sono quelle riferite all’area anziani/adulti inabili ¢ minori. Sono
generalmente articolare per asl e/o zona socio-sanitaria.
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Relazione sui risultati
dell’esperienza relativa al
periodo settembre 2003 -
settembre 2004 relativamente | Periodica 2004 Regionale
ai Progetti di Legacoop
Toscana inseriti nel Bando
del 11/04/2003

Indagine campionaria (45
intervistati su un totale di 60)
tramite relazioni individuali e
questionario finale di
monitoraggio/valutazione

Rete di rapporti tra enti e
associazioni della provincia di

. Progetto la promozione del
Lucca e non solo che si g P

. S Servizio Civile Nazionale . Regionale/p
occupano di servizio civile . L Periodica 2004 -
) . .. | Volontario nella provincia di rovinciale
volontario: sportelli informativi, Lucca

sito internet, coordinamento,
collaborazione con le scuole

Le informazioni quantitative indicate nel prospetto precedente sono state utilizzate essenzialmente per due
finalita:

A) descrizione del contesto di riferimento;

B) elaborazioni quantitative per 1’analisi finanziaria ed economica.
Per tracciare il contesto di riferimento, le fonti rilevanti sono state le Relazioni Annuali quelle dell’Ufficio
nazionale per il servizio civile che sono risultate assai utili per la rappresentazione dei trend storici riferiti
agli obiettori di coscienza e ai volontari del servizio civile, e per le informazioni contenute circa i progetti
presentati e approvati ¢ la capacita ricettiva degli enti. L ultimo periodo disponibile nelle citate relazioni ¢
I’anno 2003; per I’anno 2004 sono state richieste integrazioni informative direttamente all’Ufficio nazionale
che ha fornito i dati provvisori aggiornati al mese di ottobre 2004. Il sondaggio Datamedia ha consentito
inoltre di approfondire le motivazioni alla base della scelta per il servizio civile.
Per la rappresentazione della situazione attuale, e per le proiezioni alla base delle elaborazioni quantitative ¢
stata presa in considerazione la dinamica demografica: i trend storici, in particolare, sono stati forniti dal
settore Statistica della Regione, mentre le previsioni sono state ricavate da fonte Istat.
Per I’analisi costi-benefici sono state utilizzate varie fonti tra le quali devono essere rammentate la ricerca “Il
volontariato: situazione attuale e prospettive” presentata nel corso della IV Conferenza nazionale sul
volontariato e il VI Rapporto Cnesc. sul servizio civile in Italia.che effettua una valutazione di impatto del
fenomeno fornendo informazioni rilevanti quali le seguenti: ore annuali di servizio dei volontari, costo di
gestione dei progetti di volontariato a carico degli enti, propensione al volontariato articolata per classi di eta.

Nella definizione dell’ambito di intervento ¢ importante distinguere tra diverse categorie di
soggetti, in funzione sia della loro natura (es. imprese, cittadini) sia della posizione rivestita rispetto
all’intervento (destinatari, soggetti interessati, controinteressati).

Quando sono coinvolte categorie di soggetti economici (imprese, lavoratori, ...) € opportuno
indicare nella scheda Air anche gli organismi rappresentativi. Tra i soggetti da considerare, infine,
vi ¢ sempre l’amministrazione titolare dell’intervento regolativo e le altre amministrazioni

eventualmente coinvolte nella sua attuazione (anche in veste di destinatarie).

Box 5 Approfondimenti — Categorie di destinatari

La suddivisione dei soggetti coinvolti in tre tipologie spesso non ¢ sufficiente ai fini dell’ Air: ogni tipologia
(es. destinatari diretti) probabilmente sara composta da molti soggetti eterogenei, che sara utile suddividere
in alcune categorie pit omogenee. Cio rileva, a titolo di esempio, anche per una comparazione dei diversi
livelli di criticita che un’opzione puo presentare nei confronti di determinati soggetti che fanno parte di una
data tipologia. Per I’individuazione delle dimensioni di ciascuna tipologia di destinatari, la numerosita del
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settore e le classi dimensionali (nel caso delle imprese) sono reperibili presso le banche dati dell’Area
Statistica, che acquisisce i dati dell’Istat e di Infocamere.

Un problema con i dati Istat riguarda il loro aggiornamento, che non ¢ metodologicamente omogeneo
rispetto ai censimenti, e il livello di dettaglio dei dati, che vengono pubblicati solamente in misura alquanto
aggregata.

L’Istat ¢ in possesso di dati fortemente disaggregati per settore merceologico di produzione (secondo una
classificazione delle attivita economiche denominata ATECO, ad oggi in vigore nella nuova versione
ATECO 2002, la cui struttura ¢ scaricabile dal sito www.istat.it/Definizion/index.htm), ma questi vanno
richiesti a pagamento all’Istituto.

Sempre per quanto riguarda le imprese, un’alternativa ¢ rappresentata dalle banche dati Cerved, che rispetto
ai dati Istat sono nominative, ma contengono informazioni in numero inferiore, sono compilate su base
volontaria (quindi non sono del tutto esaustive) e spesso anche rispetto ai campi dati previsti sono
incomplete. Sono anch’esse organizzate in base alla medesima classificazione ATECO91 e disponibili solo a
pagamento.

Un elenco esaustivo di tutti gli organismi rappresentativi, suddiviso per categoria per facilitare la ricerca, ¢
contenuto negli aggiornamenti annuali della “Guida delle regioni” edita da SEAT.

La definizione dell’ambito d’intervento normalmente non crea particolari difficolta, in quanto la
proposta di intervento regolativo ¢ gia formulata con riferimento a determinate aree, attivita, ecc.
L’aspetto piu delicato ¢ 1’identificazione dei destinatari, con 1’eventuale classificazione in categorie
distinte: questo ¢ indispensabile per la corretta quantificazione di costi e benefici. Il box precedente

richiama alcune annotazioni per una completa e corretta individuazione dei confini soggettivi.

Per specificare le esigenze delle amministrazioni e dei destinatari ¢ utile considerare due elementi:
da un lato, 1 motivi per i quali si ritiene opportuno intervenire; dall’altro, i rischi di natura sociale,
ambientale, economica che I’intervento puo ridurre o eliminare.

Per I’individuazione delle esigenze ci si avvale dell’apposita sezione della scheda Air qui riportata;
spesso sara necessario programmare ed effettuare delle consultazioni per esplicitare le esigenze
delle diverse categorie di soggetti coinvolti nell’intervento.

L’effettivo svolgimento delle consultazioni dovra tuttavia essere coordinato in modo da
minimizzare ’onere di rilevazione, concentrando le informazioni da richiedere anche per le fasi
successive di Air: a tal fine si dovra redigere il piano delle consultazioni (vedi apposito paragrafo).
La rilevazione delle esigenze ¢ il primo passaggio dell’Air nel quale ¢ importante assicurarsi che il
decisore politico abbia la piena consapevolezza di come viene impostata la valutazione: non sfugge,
infatti, quanta influenza sui risultati finali dell’Air possa avere una errata o incompleta descrizione
delle esigenze effettivamente sottostanti all’intervento. Questa osservazione si riferisce non solo alla
completezza, ma anche alla “graduazione” delle esigenze riportate nella scheda di Air, le quali
potrebbero avere un diverso peso politico e quindi guidare con diversa intensita la determinazione
degli obiettivi, la scelta delle opzioni da valutare nonché alcune delle ipotesi e valutazioni connesse

all’analisi di impatto.
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Il box seguente porta un esempio di sezione della scheda compilata, tratta dal caso “Air sanita” e dal

caso “Disabilita” (per ulteriori esempi, si rimanda ai report allegati).

Box 6 Esempio — Caso sanita

B.1. RAGIONI DI OPPORTUNITA DELL’INTERVENTO

Le recenti vicende di “Sanitopoli” in Toscana, unitamente alle esperienze maturate e agli
indirizzi normativi degli ultimi due anni, hanno indotto la Regione a realizzare uno studio di
fattibilita volto alla razionalizzazione delle funzioni di supporto tecnico amministrativo delle
Aziende Sanitarie, segnatamente 1 processi di approvvigionamento (acquisti e logistica).
L’analisi di impatto si concentrera sulle funzioni di acquisto, che richiedono una valutazione
di tipo organizzativo ed economico di carattere piu oggettivo e certo. In particolare saranno
esaminati gli acquisti un campione di prodotti composto di beni economali, filtri per
emodialisi e dispositivi medici per un totale di undici tipi di prodotto.

La funzione acquisti attualmente ¢ gestita in forma individuale dai provveditorati di ciascuna
delle 16 aziende sanitarie della Regione, con evidente spreco di tempo, risorse umane,
finanziarie e strumentali. Di qui la necessita di un intervento di razionalizzazione diretto a
ridurre gli sprechi connessi all’attuale gestione individualistica degli acquisti di beni e
servizi.

B.2. RISCHI CHE L INTERVENTO MIRA A EVITARE O RIDURRE

Le aziende sanitarie, salvo alcune differenze, si approvvigionano di beni e servizi simili, in
quanto fornitrici, oltre che di prestazioni assistenziali specialistiche, di alcuni servizi di base.
Spesso tali prodotti sono acquistati dallo stesso fornitore che, approfittando della scarsa
circolazione delle informazioni tra le aziende e dei vincoli burocratici imposti dalle procedure
di gara, pratica prezzi unitari diversi a fronte di prodotti identici. Contenere i rischi
distorsioni del mercato. L’intervento, pertanto, mira a contenere il rischio di distorsioni del
mercato provocate dai comportamenti degli operatori consentiti dall’attuale sistema di
approvvigionamento delle aziende sanitarie.

Esempio — Caso disabilita

B.1. RAGIONI DI OPPORTUNITA DELL’INTERVENTO

L'intervento scaturisce dall'esigenza di vita indipendente espressa dalle categorie dei disabili e
dalla necessita di qualificare l'offerta di servizi socio-sanitari, diversificando le tipologie di
intervento e promuovendo una piu efficiente allocazione delle risorse pubbliche destinate agli
stessi.

Da un punto di vista giuridico, varie leggi nazionali richiamano, con riferimento ai cittadini
disabili, principi ed obiettivi di prevenzione, di recupero funzionale, di integrazione sociale e
di superamento degli stati di emarginazione. L'attuale quadro normativo, tuttavia, non sembra
soddisfare la richiesta di vita indipendente espressa dai soggetti con disabilita, come
testimoniano le significative istanze rivolte all' Amministrazione regionale e agli Enti locali da
parte degli stessi e delle loro associazioni rappresentative. Il concetto fondamentale che viene
ribadito ¢ quello secondo cui le persone con disabilita, anziché trovarsi di fronte ad una scelta
obbligata, dovrebbero poter usufruire di una pluralita di scelte su come gestire le proprie
difficolta.

Dal punto di vista dell'offerta dei servizi socio-sanitari, attualmente, il ricorso ad interventi di
sostegno economico non ¢ diffuso in maniera omogenea sul territorio della Toscana e, peraltro,
le modalita gestionali, in virtu dell’autonomia organizzativa dei comuni, risultano alquanto
diversificate. Da cio I'esigenza di ovviare agli squilibri territoriali esistenti e alle rigidita nel
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B.1. RAGIONI DI OPPORTUNITA DELL’INTERVENTO

livello di offerta dei servizi, favorendo nel contempo una maggiore partecipazione delle
associazioni rappresentative dei disabili alla programmazione degli interventi a sostegno della
vita indipendente.

B.2. RISCHI CHE L’ INTERVENTO MIRA A EVITARE O RIDURRE

L'intervento mira a ridurre o a evitare il ricovero in istituto dei soggetti disabili facilitandone, al
contrario, la permanenza presso il proprio domicilio con un'assistenza personale adeguata e
autonomamente scelta. In tal senso, l'intervento intende offrire un’alternativa al ricorso
all'assistenza domiciliare diretta (cio¢ proveniente dai servizi sociali). In tale contesto, che pone
l'accento sulla liberta di scelta degli interessati relativamente ai propri assistenti personali,
I’opzione regolatoria vuole comunque evitare il ricorso a personale non qualificato e a forme di
lavoro non regolari.

2.2 Obiettivi dell’intervento e risultati attesi

In base alle esigenze rilevate nella precedente fase dell’Air, I’Amministrazione pone uno o piu
obiettivi all’intervento: questi hanno il compito di soddisfare — in tofo o in parte — le esigenze

stesse.

Box 7 Approfondimenti — Esigenze ed obiettivi

La distinzione tra esigenze ed obiettivi riguarda quindi in primo luogo il soggetto promotore: le esigenze
possono emergere sia internamente che — pill spesso — esternamente all’amministrazione, mentre gli obiettivi
sono sempre fissati dalla amministrazione medesima, come atto decisionale proprio. In tal senso,
I’amministrazione si assume la responsabilita della calibrazione degli obiettivi rispetto alle esigenze,
decidendo — ad esempio — di intervenire solo parzialmente, ovvero lungo una logica di intervento che, se
ispirata dalle esigenze espresse, si indirizza verso interventi regolativi diversi.

E’ per tale ragione che dal punto di vista dell’amministrazione ¢ piu corretto parlare di rilevazione delle
esigenze e di fissazione degli obiettivi.

La corretta specificazione degli obiettivi ¢ essenziale sia alla selezione delle opzioni rilevanti
(rispetto agli obiettivi) tra tutte le possibili alternative, sia alla scelta dell’opzione migliore, i cui
meriti possono essere valutati solo in relazione agli obiettivi.

Bench¢ in via di principio sia evidente la primogenitura delle esigenze rispetto agli obiettivi, in
pratica non ¢ sempre possibile distinguere tra la fase di rilevazione delle prime e quella di fissazione
dei secondi. Nella realta — infatti — accade spesso che le esigenze vengano espresse gia in forma di
obiettivi: si tratta di casi tutt’altro che infrequenti, in cui le esigenze sono contenute implicitamente
negli obiettivi proposti.

Come accennato al termine della sezione precedente, nel corso di queste fasi iniziali dell’Air

occorre mantenere uno stretto rapporto con la parte politica: la specificazione degli obiettivi di

19



intervento ¢ una decisione con forti connotazioni politiche ed influenza in modo decisivo le scelte
da compiere nelle successive fasi dell’ Air.

La determinazione del valore degli indicatori quantitativi, che traducono ciascun obiettivo specifico
in una misura quantificabile, benché approssimata, si rivela uno dei problemi piu sentiti da parte dei
decisori pubblici. A dispetto degli elementi di arbitrarietd dei valori fissati, non si pud prescindere
da questo passaggio; se non ¢ possibile desumere alcun elemento quantitativo dalle premesse, dalle
esigenze e dalle altre informazioni contenute nella proposta di intervento, si potranno svolgere delle

consultazioni ad hoc, anche tra dirigenti e responsabili politici delle amministrazioni coinvolte.

Non ¢ detto che, per descrivere un obiettivo, debba essere scelto un solo indicatore. Quando per

rendere conto del fenomeno descritto siano necessari piu indicatori (caso tutt’altro che infrequente)

si parla di set di indicatori associati.

Gli indicatori devono possedere una serie di caratteristiche:

e esaustivita, ovvero capacita di descrivere e sintetizzare esaurientemente il fenomeno osservato;

e semplicita di definizione e costruzione, per minimizzare le difficolta di reperimento dei dati
necessari alla loro misurazione;

e esclusivita, come capacita di rilevare la sola componente di effetto determinata dall’intervento
(e non anche da altre cause);

e durata, intesa come misurabilita nel corso del tempo (anche su piu anni) senza che cambi il
significato del fenomeno che descrivono.

Non ¢ sempre agevole riuscire a definire indicatori quantitativi per gli obiettivi generali, mentre

scendendo al maggiore dettaglio degli obiettivi operativi solitamente 1’operazione ¢ piu agevole.

I risultati sono gli effetti diretti (misurabili) dell’applicazione dell’intervento regolativo, in quanto

rappresentano le conseguenze immediate ed esplicitamente previste dall’intervento. All’interno del

processo di Air ¢ utile quantificare dette conseguenze dell’intervento sotto forma di “risultati

attesi”.

E’ importante comprendere il nesso che collega 1’obiettivo generale dell’intervento regolativo, la

sua formulazione in termini di obiettivi specifici e la caratterizzazione operativa di questi ultimi in

termini di risultati attesi:

Obiettivo generale dell’intervento 2>
—> progettazione dell’intervento =
—> obiettivi specifici esplicitati nel testo progettato—=>

- risultati attesi associati agli obiettivi specifici.
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In altri termini, 1 risultati [attesi] restano associati agli obiettivi specifici indicati esplicitamente
nella formulazione testuale dell’intervento, dove invece ’obiettivo generale spesso non € espresso,
rimanendo sottinteso. Nel classico esempio del “casco obbligatorio”, ’obiettivo generale ¢ la
riduzione degli infortuni, mentre 1’obiettivo specifico contenuto nel testo della norma richiede che
conducenti e passeggeri dei motocicli indossino il casco. Quindi, il risultato (atteso) dell’intervento
— in quanto traduzione operativa dell’obiettivo specifico - ¢ che tutti 1 motociclisti ed 1 passeggeri
indossino il casco (risultato misurabile - ad esempio — attraverso la rilevazione della percentuale di
motociclisti ottemperanti).

Invece, la verifica del raggiungimento dell’obiettivo generale comporta misurazioni affatto diverse
da quelle relative all’obiettivo specifico: ad esempio, richiede di verificare la variazione del tasso di

ricoveri per danni al capo in seguito ad incidenti in cui siano coinvolti motociclisti.

Da sottolineare, inoltre, 1’opportunita di correlare il trend prospettico dei costi e dei benefici alla
dinamica presunta degli indicatori, rispetti ai quali occorre individuare, ove possibile, dei valori-
obiettivo. Infatti, la quantificazione del valore degli indicatori ¢ in termini attesi, trattandosi di una

stima svolta ex ante (i valori attesi, in sostanza, sono i valori-obiettivo dell’intervento).

Ad esempio, nel caso “Sanita”, I’obiettivo generale ¢ la riduzione della spesa senza detrimento per
la qualita dei prodotti. Le “strade” scelte per ottenere I’obiettivo generale (obiettivi specifici)
consistono nella contemporanea riduzione dei costi di gestione delle gare di approvvigionamento,
nella riduzione del numero di gare, nell’abbattimento dei prezzi pagati per 1’acquisto dei prodotti.

Si tratta quindi di tre componenti separate di intervento, che concorrono all’ottenimento
dell’obiettivo di fondo. A ciascun obiettivo specifico viene associato un indicatore quantitativo che
esprime il metodo attraverso il quale si potra misurare in corso d’opera I’ottenimento del
corrispondente obiettivo specifico.

La presenza di un valore-obiettivo indica che si ¢ anche in grado di quantificare a priori I’ampiezza
dei singoli obiettivi specifici, ovvero la portata dell’intervento che ci si propone di attuare.

Nel caso “Trasporti”, due (su tre) valori-obiettivo per gli obiettivi specifici risultano
preliminarmente quantificati. La quantificazione puo risultare sia da stime in base alle quali si
ritiene “equo” che I’intervento produca tali risultati parziali rispetto alle modifiche di mercato che
con ’intervento avranno necessariamente luogo, ovvero da precise indicazioni di ordine politico.
Nel caso “Carburanti” (vedi esempio) alcuni valori-obiettivo (la chiusura di 300 impianti)

rappresentano una sorta di vincolo ex ante, mentre altri assumono una connotazione meno precisa,
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che tuttavia denota la volonta di ampliare il livello di concorrenzialita presente sul mercato finché ¢
possibile.

Nel caso “Pescaturismo”, invece, 1’obiettivo di integrare il reddito e di mantenere il livello
occupazionale nella pesca professionale ¢ articolato in diversi obiettivi specifici che assumono una

propria dimensione quantitativa, come specificato in precedenza, da tener presente in sede di

impostazione dell’analisi costi-benefici (nei report allegati sono rappresentati ulteriori esempi).

Box 8 esempio — Caso “Carburanti”

OBIETTIVO GENERALE
Ridurre il prezzo finale dei carburanti
INDICATORE
OBIETTIVO SPECIFICO 1 VALORE — OBIETTIVO
QUANTITATIVO

Ridurre il numero di impianti di
distribuzione dei carburanti

N. di impianti di
distribuzione esistenti
nella regione

Riduzione di circa 300 unita

INDICATORE
OBIETTIVO SPECIFICO 2 VALORE — OBIETTIVO
QUANTITATIVO
Aumentare la flessibilita dell’orario di N. di ore lavorate ogni Estensione dell’orario di lavoro a
lavoro dei gestori e dei loro collaboratori settimana 78 ore settimanali
INDICATORE
OBIETTIVO SPECIFICO 3 VALORE — OBIETTIVO
QUANTITATIVO

Aumentare il livello di automazione dei
distributori e di offerta commerciale ed
artigianale

N. distributori automatici
presenti negli impianti
(self-service ex ante ed ex
post)

Aumentare almeno al livello del
50% I’erogato medio con
dispositivi self-service

OBIETTIVO SPECIFICO 4

INDICATORE
QUANTITATIVO

VALORE — OBIETTIVO

Aumentare il livello di concorrenza del
mercato

N. e tipologia di soggetti
titolari di autorizzazione

Massimo aumento di numero e
tipo-logia di soggetti titolari di
autorizzazione.
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Esempio — Caso “Pescaturismo”

OBIETTIVO GENERALE

Integrazione del reddito e mantenimento
del livello occupazionale nella pesca
professionale

Tutela delle risorse ittiche selvatiche

OBIETTIVO SPECIFICO 1

INDICATORE QUANTITATIVO

VALORE — OBIETTIVO

Promuovere la riconversione delle
imbarcazioni da pesca in imbarcazioni da
pesca-turismo

Tasso di decremento del n.
nuove autorizzazioni alla pesca-
turismo

-88%

-50%

OBIETTIVO SPECIFICO 2

INDICATORE QUANTITATIVO

VALORE — OBIETTIVO

Aumento delle imbarcazioni che praticano
effettivamente l'attivita di pescaturismo

Numero barche in
attivita/numero autorizzazioni
18%

56%

OBIETTIVO SPECIFICO 3

INDICATORE QUANTITATIVO

VALORE — OBIETTIVO

Riduzione delle giornate di pesca selvatica

Tasso di crescita numero
tonnellate di risorsa ittica non
pescata

+23%

OBIETTIVO SPECIFICO 4

INDICATORE QUANTITATIVO

VALORE — OBIETTIVO

Valorizzazione dell’ambiente costiero e

Tasso di crescita utenti della

divulgazione della cultura del mare e della +329%

pesca-turismo
pesca

2.3 Definizione delle opzioni alternative

Una parte fondamentale dell’Air consiste nel prendere in considerazione un ventaglio il piu
possibile ampio di differenti opzioni regolative. Una volta individuate le esigenze socio-economiche
e gli obiettivi generali dell’intervento, occorre abituarsi a considerare una pluralita di plausibili
ipotesi di intervento, a partire da quelle meno impegnative sia per I’amministrazione attuatrice sia
soprattutto per i destinatari, ivi compresa 1’opzione zero, ovvero I’ipotesi di non intervenire affatto
sulla materia.

L’opzione zero va preferita quando la normativa vigente si dimostra piu vantaggiosa rispetto a un
nuovo intervento pubblico. Essa non va pertanto confusa con un “azzeramento” della regolazione.
Pud accadere che la normativa vigente sia restrittiva e sanzionatoria, ¢ nondimeno si ritenga
necessario che resti cosi com’e, vista, ad esempio, I’elevata pericolosita del comportamento oggetto
di regolazione. E’ anche possibile che la normativa esistente risulti poco soddisfacente perché male
applicata. Anche in questo caso, il suo mantenimento (a condizione che vengano individuati e

superati 1 fattori di tale inadeguata applicazione) risulta preferibile.
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Da un punto di vista analitico, ¢ opportuno evidenziare che I’opzione zero (di non intervento), non
solo va analizzata approfonditamente, ma va considerata anche nei presumibili aspetti dinamici, da
tenere in debita considerazione nell’analisi costi-benefici.

Se non viene prescelta 1’opzione zero, si aprono poi, anche in base alle risorse finanziarie e
organizzative disponibili, varie possibilita di intervento. Possiamo immaginare un continuum che va
dalle opzioni meno intrusive, meno vincolanti, meno modificative della condotta dei privati, man
mano fino alle opzioni piu invadenti, vincolanti, restrittive.

In taluni casi la scelta potrebbe consistere nella soppressione, ovvero nello snellimento o nella
ristrutturazione di provvedimenti gia esistenti, specie dal punto di vista degli adempimenti
amministrativi. Nel primo caso parliamo di opzione di deregolamentazione in senso proprio, nel
secondo di opzione di semplificazione.

Abbiamo poi opzioni basate sulla volontarieta, le quali puntano ad ottenere la modifica di condotta
desiderata senza prevedere nessun tipo di sanzione. Tra queste possiamo considerare la promozione
di campagne di sensibilizzazione o di informazione, ovvero la previsione di codici di
comportamento o standard (sanitari, di sicurezza, ambientali, di qualita, e cosi via) ad adesione e
certificazione strettamente spontanea.

Nell’opzione dell’autoregolazione, la vigilanza sul rispetto delle regole e generalmente anche la
produzione delle regole medesime sono affidate a organizzazioni che rappresentano i soggetti le cui
condotte devono essere modificate. In certi casi 1’adesione a tali organizzazioni ¢ obbligatoria,
mentre in altri ¢ spontanea. Una volta ottenuta, I’adesione implica spesso la possibilita di
comminare sanzioni (in taluni casi multe, o sospensioni, o I’espulsione). Si pensi a fenomeni come i
marchi di qualitd, o i canoni di corretta condotta professionale sui quali vigili una istanza di
autoregolazione.

Vanno poi considerate le opzioni di incentivo ovvero di “quasi mercato”, che si hanno quando alla
condotta regolata si fa corrispondere un “prezzo”, il quale nel caso dell’incentivo viene pagato
almeno in parte da una autoritd pubblica, mentre in altre forme di regolazione di “quasi mercato”
viene pagato dai destinatari della regolazione. Si mira cosi ad evitare interventi direttamente
coercitivi, per ottenere un adeguamento tendenzialmente spontaneo da parte dei destinatari.

Come esempi si possono citare le tasse ambientali (a carico di chi svolge attivita inquinanti, in base
alla quantita di inquinamento generato); i diritti di inquinare (acquistabili per quantita prestabilite di
date sostanze); 1 sussidi volti ad ottenere uno specifico comportamento; le assicurazioni obbligatorie
contro certi rischi.

Soltanto nel caso in cui il soggetto violi regole cui ha spontaneamente aderito, ad esempio non

rispettando gli obblighi assunti per ottenere I’incentivo, o non pagando la tassa ambientale, o
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inquinando in misura maggiore rispetto alla quantitd per la quale ha acquistato un diritto di
inquinare, si potra avere un intervento coercitivo.

Un esempio di opzione autoregolativa proviene dalla sperimentazione sul caso dei carburanti.

Box 9 Esempio — Caso “Carburanti”, Opzione preliminare

I processo di razionalizzazione della rete di distributori di carburanti ¢ affidato esclusivamente ai
piani volontari di chiusura messi a punto dalle compagnie petrolifere aderenti ad Unione Petrolifera a
seguito dell’intesa raggiunta in data 21 marzo 2001. Tale intesa prevede la chiusura concordata di
circa 3000 impianti sull’intero territorio nazionale nel triennio 2001-2003. Le societa petrolifere
presenti sulla rete distributiva italiana hanno fornito una serie di criteri da seguire nella
predisposizione dei piani volontari di chiusura, fondati sull’incompatibilita normativa degli impianti e
sulla loro marginalita economica in termini di basso erogato ¢ scarsa vendita di prodotti non oil.
L’intesa prevede anche I’impegno a procedere nel triennio previsto all’automazione del 50% degli
impianti rimanenti.

Non ¢ ritenuto necessario alcun intervento diretto da parte della PA.

L’orario di lavoro resta immutato e restano altresi valide le disposizioni — relative a distanze minime
tra impianti, superfici minime, limiti minimo e massimo al numero degli impianti, modifiche,
Commissione comunale di collaudo — contenute nel Piano regionale di cui alla Deliberazione C.R.
359/1996.

E’ ancora da valutare ’opzione di regolazione tramite informazione. In questo caso, la condotta
dei destinatari della norma viene modificata indirettamente, prevedendo soltanto 1’obbligo di
rendere palesi certe informazioni-chiave (ad esempio, la composizione di un alimento, o le modalita
di fabbricazione di un elettrodomestico). Si presume infatti che, se i produttori sono tenuti a rivelare
aspetti della propria attivita che sarebbe stato per loro piu conveniente mantenere celati, cio sara,
almeno in certi casi, sufficiente a indurli a “correggere” le proprie prassi operative.

Infine, I’opzione di regolazione diretta, finora la piu popolare e quasi scontata nella tradizione
europea continentale, ¢ quella in cui vengono individuati alcuni comportamenti o requisiti (che
possono riguardare tecnologie, processi, materiali, risultati, caratteristiche tecniche o soggettive,
etc.) e previste sanzioni sufficientemente pesanti da dissuadere i1 potenziali violatori.

Ammesso che la regolazione diretta sia I’opzione da preferire, al suo interno ¢ bene tentare di
individuare le soluzioni meno costose per i destinatari. Ad esempio, pud essere molto costoso
imporre ad un soggetto I’impiego di un certo macchinario che riduca dati rischi con un determinato
grado di probabilitd; a meno che, infatti, il destinatario diretto non sia gia provvisto di quel
macchinario, egli dovra disfarsi di quelli che gia possiede o sottoutilizzarli, acquistare quello
desiderato, e infine adattare il processo produttivo al nuovo macchinario. Se invece si prescrive al
soggetto di ridurre lo stesso rischio con lo stesso grado di probabilita, ma lo si lascia libero nelle
scelte tecnologiche e organizzative, si potrebbe ottenere lo stesso risultato ad un costo minore per il

destinatario, incoraggiando al contempo la ricerca di soluzioni innovative.
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Un’altra tecnica di regolazione diretta, diversa dalla fissazione degli standard, consiste nel
sottoporre ad autorizzazione I’attivita che causa il problema, evitando cosi che circolino produttori o
prodotti dotati di caratteristiche indesiderate. E’ peraltro evidente come cio restringa ’accesso al
mercato (nuovi produttori o prodotti dovranno attendere di essere autorizzati) e di conseguenza la
concorrenza. Talora I’autorizzazione viene di fatto usata a tutela di posizioni di rendita. Si potrebbe
pertanto considerare, almeno in certi casi, la possibilita di permettere un accesso libero al mercato
da regolare, conservando tuttavia all’istanza regolativa un potere di espulsione da esercitare su

coloro i quali compiano certi abusi.

Box 10 Approfondimenti — Quadro sintetico tipologie opzioni

mercato), ove alla condotta da modificare

. (13 2 : (13 bE
eliminano o si modificano (rendendole meno corrisponde un “prezzo”, che viene “pagato
costose da applicare per i destinatari) norme almeno in parte da una autorita pubblica, nel caso
gia esistenti; del sussidio o di altre forme di agevolazione

b

economica, ovvero dal privato, in casi come le
tasse ambientali o [’acquisto di diritti di
inquinare;

Opzioni di deregolazione o semplificazione, ove si

opzioni volontarie, nelle quali non & previsto
nessun tipo di sanzione;

opzioni di autoregolazione, ove ’amministrazione
e talora anche la fissazione delle norme spetta
alle organizzazioni dei soggetti le cui condotte
vanno modificate;

opzioni di regolazione tramite informazione, ove la
condotta dei destinatari diretti viene modificata
soltanto tramite 1’obbligo di rendere palesi certe
informazioni sull’attivita medesima;

opzioni di incentivo ovvero che simulino il

] e : opzioni di regolazione diretta, ove la modificazione
meccanismo del mercato (cd. opzioni di quasi-

della condotta avviene in modo coercitivo.

In concreto, pud avvenire che in un singolo provvedimento siano compresenti piu opzioni (ad
esempio, una regolazione diretta relativa alla produzione di rifiuti cui faccia da complemento una

campagna di sensibilizzazione): si parla allora di epzioni miste (vedere i due esempi successivi).

Box 11 Esempio — Caso “Piercing/tatuaggio”, Opzione preliminare

OPZIONE "LEGGE REGIONALE"
DESCRIZIONE DELL’OPZIONE

L’intervento prevede I’emanazione di una legge regionale che assoggetti I’esercizio dell’attivita di
tatuatore e piercer al rispetto di tre categorie di requisiti:

® un requisito strutturale: occorre garantire l'idoneita igienico sanitaria dei locali in cui vengono
svolti i trattamenti. L'attivita deve essere svolta in ambienti appositi ed esclusivi di cui vengono
definite la superficie, la larghezza e 1'altezza minime, con divieto di utilizzo di vani interrati o
seminterrati, con separazione dalle sale di attesa e dalle aree destinate alla pulizia, disinfezione e
sterilizzazione delle attrezzature, con obbligo di pareti rivestite con materiale impermeabile e
lavabile, dotati di buona areazione, di sufficiente illuminazione, di servizio igienico adeguato con
locale antibagno e con lavandino con acqua corrente calda e fredda. E' fatto divieto di svolgere
l'attivita in forma ambulante.

* un requisito tecnico-gestionale: occorre garantire il possesso di idonea sterilizzatrice, di
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disinfettanti ¢ di materiale monouso nonché assicurare il corretto utilizzo dei macchinari e
l'atossicita e sterilita di colori e pigmenti utilizzati. E' fatto divieto di praticare piercing e tatuaggi
al minorenni sprovvisti del consenso di ambo i genitori. Vanno inoltre osservate precauzioni circa
lo smaltimento della biancheria e del materiale utilizzato per tamponamento e medicazioni.

= un requisito formativo: occorre garantire che gli operatori siano in possesso di adeguate
conoscenze tecnico-professionali, igienico-sanitariec ¢ di prevenzione in relazione ai rischi di
infezione e di danno all'apparato cutaneo connessi ai trattamenti. Viene pertanto stabilita
l'obbligatorieta di frequenza di un corso specifico - con superamento di un esame finale -
riguardante aspetti igienico-sanitari e tecnico-professionali. Il corso di formazione ¢ organizzato
come modulo didattico di 60 ore all’interno del corso professionale per estetisti. Esso ¢
obbligatorio per tutti coloro che vogliano intraprendere le attivita di tatuaggio e piercing sia in via
esclusiva che complementare alle attivitd di estetica, di farmacista e al commercio di oggetti
preziosi. Sono previsti corsi di aggiornamento periodici. La formazione ¢ organizzata da agenzie
formative accreditate presso la Regione Toscana le quali al termine del corso rilasceranno un
attestato di frequenza con esito della prova. Il pagamento del corso ¢ a carico dell’operatore.

L’esercizio dell’attivita ¢ subordinato al rilascio di una autorizzazione da parte del comune, previo
controllo dell'idoneita soggettiva degli operatori e accertamento da parte delle ASL degli standard
igienici, strutturali e funzionali delle attivita

La Regione organizza campagne informative e di educazione sanitaria all'interno dei contesti
interessati ¢ in ambito scolastico in modo da far conoscere meglio i rischi connessi alla pratica di
tatuaggio e piercing e le precauzioni da adottare nei giorni successivi al trattamento per la miglior
riuscita dello stesso.

Esempio — Caso “Disabilita”, Opzione preliminare

OPZIONE "FONDO REGIONALE A SOSTEGNO DELLA VITA
INDIPENDENTE"'

DESCRIZIONE DELL’OPZIONE

La Regione, con atto normativo, prevede un intervento in materia di sostegno alla vita indipendente dei
disabili gravi (18-64 anni). A tal fine, istituisce un apposito fondo regionale da attribuire ai comuni con la
finalita di erogare assegni di assistenza economica (“Assegno per la vita indipendente”, misura alternativa
al ricovero in strutture residenziali e all’assistenza domiciliare). L’intervento presuppone la definizione del
concetto di Vita Indipendente e la successiva specificazione di criteri ¢ modalita di utilizzo del fondo nel
Piano Integrato Sociale. La legge, inoltre, prevede un meccanismo di raccordo a livello territoriale con le
istituende “Societa della Salute”, tenendo conto delle relative funzioni assegnate alle medesime.

Gli assegni vengono erogati dai comuni, ai quali compete la gestione degli interventi, sulla base di piani
personalizzati finalizzati al mantenimento al domicilio del disabile.

Considerando che 1’assegno pud essere utilizzato per richiedere assistenza indiretta, sara promosso un
meccanismo di accreditamento del personale, mediante appositi corsi di formazione (min. 100 ore) il cui
programma sara concertato con le associazioni dei disabili maggiormente rappresentative. L’onere del corso
¢ a carico del Fondo Sociale Europeo. Le risorse del fondo regionale sono assegnate ai comuni sulla base di
un riparto fondato sulle classi di ampiezza demografica.

Si prevede I’istituzione di un bando annuale per la presentazione ai comuni capozona di progetti di vita
indipendente e un meccanismo di selettivita (graduatoria) basato sulla condizione economica del nucleo del
soggetto richiedente (Isee del nucleo) e sulla valutazione di fattibilita del progetto effettuata dai gruppi
distrettuali handicap. La Regione definisce la modulistica relativa ai bandi, i criteri di selezione delle
situazioni, le priorita dell'intervento nonché le metodologie di verifica, attraverso il coinvolgimento diretto
delle associazioni di disabili, chiamate a esprimere un parere consultivo.

Il limite del concorso finanziario della Regione ¢ fissato nel 70% del totale delle spese ammesse a
contributo. Il livello medio dell’assegno, che ¢ comunque da intendersi come percentuale significativa di
contribuzione alle spese necessarie per la vita indipendente del disabile.

Per I’avvio effettivo del servizio I'utente dovra presentare il contratto di lavoro stipulato con gli operatori e
una polizza assicurativa verso terzi (RCT) in favore degli operatori impiegati.

27




Infine, per garantire il controllo pubblico sull’utilizzo delle risorse, sulla base dell’esito dei bandi, i comuni
inviano alla Regione la documentazione relativa alla spesa ammessa a contributo ai fini della liquidazione
del 70%. Entro un anno dall’erogazione, i comuni fanno pervenire alla Regione un atto attestante
I’attuazione dell’iniziativa finanziaria e la rendicontazione delle spese sostenute sulla base della
documentazione fornita dal disabile.

Possiamo poi avere casi in cui sia opportuna una regolazione differenziata: se si prevede che i1 costi
di adeguamento siano eccessivamente elevati per certe categorie di soggetti (piccole imprese,
organismi non profit, specifiche categorie di cittadini quali 1 portatori di handicap, etc.) si potra
ipotizzare, ad esempio, una soglia al di sotto della quale non si applichera il provvedimento
regolativo, ovvero si applichera una disciplina meno esigente.

Per ulteriori esempi sulle tipologie di opzioni elaborate durante le sperimentazioni effettuate, si
rimanda agli allegati che illustrano in via analitica o sintetica i casi piu recenti, inclusi quelli relativi

al periodo 2004/05.
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2.4 Presupposti

Per ciascuna delle opzioni preliminari individuate, si dovranno considerare quali siano le condizioni

necessarie alla realizzazione dell’intervento regolativo.

A livello metodologico, ¢ opportuno precisare che tali “presupposti” potranno avere una diversa

efficacia rispetto alle opzioni preliminari. Infatti, se in alcuni casi ¢ possibile riscontrare una valenza

generalizzata, in altri, determinate condizioni potranno rilevare solo con riferimento ad una data
opzione (tali peculiarita, ovviamente, andranno evidenziate nella scheda di rilevazione).

I presupposti delle opzioni, quindi, attengono proprio a tali condizioni, e si possono distinguere in

tre gruppi:

1. presupposti normativi, rappresentati dall’assetto giuridico vigente nella misura in cui non sia
modificabile dall’intervento regolativo: per un’Amministrazione regionale i presupposti
normativi consisteranno nella Costituzione, nell’ordinamento statale, in taluni casi nello Statuto
regionale e, ove applicabile, in accordi e trattati internazionali vincolanti;

2. presupposti organizzativi e finanziari interni all’amministrazione, determinati dalla quantita e
tipologia di risorse disponibili e dagli elementi dell’assetto organizzativo che si considerano dati
(non modificabili con I’intervento);

3. presupposti economici e sociali, relativi ai soggetti esterni — cittadini e imprese — destinatari
diretti o indiretti dell’intervento.

Per gli aspetti normativi, va verificata la compatibilita di ogni opzione con leggi e regolamenti in
vigore ai livelli indicati (locale, nazionale, comunitario). Un esempio di questo problema proviene
dall’analisi del caso dei trasporti locali in Toscana, in cui la principale opzione alternativa a quella
attualmente adottata (rappresentata dall’introduzione di meccanismi concorrenziali in un settore
attualmente rigidamente regolato e programmato), oltrepassava i limiti imposti dalla normativa
vigente.

Talvolta un assetto normativo esistente, per quanto modificabile dall’amministrazione (soprattutto

alla luce della riforma del Titolo V della Costituzione), rappresenta comunque un fattore di

“resistenza al cambiamento”, a causa del coagulo di interessi consolidatosi nel tempo a favore di un

dato assetto (status quo); oppure per la mera constatazione legata al fatto che per mutare 1’assetto

normativo complessivo del settore occorre un preventivo consenso politico-sociale, che potrebbe
richiedere tempi piu lunghi di quelli impliciti nell’ Air.

I presupposti organizzativi vanno intesi come i requisiti che ogni opzione — per poter essere

applicata — individua nell’organizzazione amministrativa, analizzando in via preliminare la

situazione organizzativa attuale e quella ipotizzata dall’opzione di intervento.
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I presupposti economici e sociali riguardano I’analisi (qualitativa) di eventuali conseguenze
dell’adozione dell’opzione su uno o piu settori di attivita economica o di interesse sociale
(ambiente, minoranze, identita etniche o religiose, etc.), anche non direttamente considerati nella
rilevazione e valutazione delle esigenze.

I presupposti economici e sociali possono avere carattere positivo o negativo. Sono positivi quando
— ad esempio — I’opzione avvia azioni che trovano una favorevole disposizione ad agire degli attori
economici e sociali, come nel caso di provvedimenti che seguano linee di intervento cui si correla
una sensibilita sociale gia sviluppata.

Sono negativi, al contrario, quando richiedono adeguamenti tecnologici di difficile adozione,
ovvero una maturitd del mercato non ancora consolidata, ovvero effetti incerti e penalizzanti su
categorie economiche o sociali svantaggiate, o impatti squilibrati sotto il profilo territoriale. In
questi casi, la scelta di adottare 1’opzione deve tener conto, tra gli svantaggi, delle difficolta

“ambientali” nelle quali si troverebbe ad operare.

Un notevole ausilio all’individuazione dei possibili vincoli economici e sociali ¢ costituito dal
ricorso a consultazioni. Una necessaria verifica preliminare — non classificabile come vera e propria
consultazione — ¢ quella della sussistenza delle condizioni politiche per 1’adozione di alcuni degli
assetti regolativi che si intende valutare®. Come gia osservato in altri punti, non si tratta tanto di
garantire il consenso politico formale alle modalita di svolgimento dell’Air, quanto piuttosto di
perseguire un accordo sostanziale sull’opportunitda di considerare e valutare alcune ipotesi di
intervento, considerandone tutti i presupposti.

Nella pagine seguenti sono rappresentati tre esempi tratti dai casi di sperimentazione: in particolare,
si noti come la realizzazione delle opzioni, ovvero I’impossibilita di attuarle, possa risultare

connessa a presupposti di carattere giuridico.

Box 12 Esempi — Presupposti (esempi selezionati dai casi di studio)

Caso “Servizio civile regionale”

PRESUPPOSTI (NORMATIVI, ORGANIZZATIVIE ED ECONOMICO SOCIALI)

Presupposto normativo dell’opzione ¢ una modifica della L.R. 32/2002 finalizzata a consentire la stipula di
accordi o convenzioni per il riconoscimento di crediti formativi ai giovani che prestano servizio civile
regionale. La modifica della L.R. 32/2002 potrebbe anche prevedere la possibilita per gli enti di servizio
civile di curare direttamente D’attivita formativa generale e specifica dei volontari, senza sottostare alle
norme relative all’accreditamento previste dalla normativa regionale in materia di formazione professionale.

¥ Un tipico esempio di presupposti con connotazioni politico-sociali & costituito dagli effetti occupazionali delle opzioni
valutate, nel senso che occorre considerare la probabilita di “accettazione” sociale di tali effetti.
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Caso “Artigianato”

E.1 PRESUPPOSTI NORMATIVI (DERIVANTI DALL’ASSETTO COSTITUZIONALE, DA TRATTATI
INTERNAZIONALI, DALLO STATUTO REGIONALE, DA LEGGI FONDAMENTALI)

Le opzioni “Bolzano” e “Rimborso forfettario” non vengono analizzate in quanto presentano una criticita
ritenuta insuperabile: il presupposto giuridico che le caratterizza ¢ 1’abolizione dell’Albo Artigiani ¢ la
conseguente attribuzione al Registro delle Imprese della CCIAA del riconoscimento della qualifica artigiana
con efficacia costitutiva. Non risulta, infatti, essere giuridicamente corretta 1’ipotesi per cui con legge
regionale si incide sulla disciplina del Registro delle Imprese, che ¢ materia regolata dal Codice Civile ¢ da
leggi statali (art. 8 L. 580/93).

E.2 PRESUPPOSTI ORGANIZZATIVI: DISPONIBILITA DI RISORSE, VINCOLI ORGANIZZATIVI, ...

L’opzione “Rimborso forfettario” non viene analizzata perché presuppone una modifica dell’accordo sul
rimborso forfettario fra I’amministrazione regionale e Unioncamere toscana ¢ la definizione di utilizzi
alternativi del fondo stesso che al momento non appare praticabile.

Caso “Disabilita”

E.1 PRESUPPOSTI NORMATIVI (DERIVANTI DALL’ASSETTO COSTITUZIONALE, DA TRATTATI
INTERNAZIONALI, DALLO STATUTO REGIONALE, DA LEGGI FONDAMENTALI)

Dalle consultazioni ¢ emerso che i destinatari sono favorevoli all'applicazione di un meccanismo di
selettivita basato sulla situazione economica del soggetto richiedente (Isee del singolo). Attualmente,
tuttavia, il D.P.C.M. di attuazione dell'art. 3 comma 2 ter del D. Lgs. 109/1998 (che riguarda, fra l’altro, le
persone con handicap permanente grave) non ¢ stato emanato: l'applicazione di un criterio di Isee del
singolo potrebbe presupporre, pertanto, in assenza del suddetto D.P.C.M., un intervento regolativo diretto
della Regione.

Caso “Pescaturismo”

E.3 PRESUPPOSTI ECONOMICO SOCIALI: RICADUTE SULL’AMBIENTE, ECCESSIVI ONERI SU ALCUNI
DESTINATARI (TALI DA PREGIUDICARE LA SOPRAVVIVENZA ECONOMICA DI FAMIGLIE E/O
IMPRESE, ...)

La definizioni di regole di comportamento, quali 1'obbligatorieta di operazioni per la registrazione degli
imbarcati, la segnalazione preventiva in caso di escursioni di gruppi organizzati, le comunicazioni con VHF
circa il numero di persone imbarcate distinte fra equipaggio e turisti sia al momento del disormeggio che al
rientro etc., risulta essenziale anche al fine di garantire da un lato l'utilizzo di personale assunto regolarmente
¢ dall'altro una migliore sicurezza per I'equipaggio e per i turisti imbarcati.

2.5Selezione delle opzioni rilevanti

Avendo definito congiuntamente opzioni e relativi presupposti, il passo successivo consiste nel

vedere se esistono opzioni che risultano: (a) in ogni loro parte meno appetibili di altre, e/o (b)

eccessivamente critiche in assoluto per i destinatari o I’amministrazione e dunque incompatibili con
1 presupposti dell’intervento regolativo. Non si tratta quindi di individuare opzioni che presentino
benefici maggiori a fronte di maggiori aspetti critici, bensi solo quelle che siano del tutto meno con-

venienti rispetto a qualche altra opzione. In questo caso, le prime si dicono dominate e vanno
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escluse. Nel seguito, si riporta un esempio tratto dalla sperimentazione effettuata nel 2003, che si
basa su una selezione prettamente ordinale: si premette, comunque, che da un punto di vista
metodologico ¢ stato approfondita 1’applicazione del metodo Elettra (descritto nelle pagine
seguenti), che potra costituire il riferimento per i1 successivi casi di studio.

La scheda seguente va compilata con i giudizi espressi attraverso lettere — quindi, mediante una
misurazione di tipo ordinale - che deve riflettere, per ciascuna opzione, il grado di conseguimento
degli obiettivi ovvero il livello di criticita per i destinatari e le amministrazioni coinvolte,

ancorando, il piu possibile, tali giudizi di valore a dati oggettivi.

Box 13 Strumenti — Selezione delle opzioni rilevanti, caso “Disabilita”

Opzione Opzione
Opzione zero | preliminare | preliminare
A B

Efficacia rispetto agli obiettivi®
leium.one QGI numero disabili MB A A
istituzionalizzati
R@uzmne numero disabili in B MA MA
assistenza diretta
R1d1'1210ne squ111br1' territoriali MB A MB
nell'offerta sostegni econom.
Crgazmne msterpa di assistenza MB A A
indiretta accreditata

Criticita rispetto ai destinatari*
Destinatari diretti (disabili) A B A
Destinatari indiretti A B B
Amministrazioni coinvolte B A A

Nota: MA (Molto Alta); A (Alta); B (Bassa); MB (Molto bassa).

* Per un confronto si rimanda al report sintetico (in allegato)

Cio consente di individuare immediatamente eventuali dominanze a carico di una o piu opzioni.
Anche in questo caso valgono le precedenti considerazioni sull’opportunita di coinvolgere il
decisore politico nella formulazione dei giudizi di efficacia/criticita delle opzioni e quindi nella
selezione di quelle da valutare. Successivamente occorre indicare le motivazioni della dominanza e

viceversa le ragioni che rendono accettabili per il proseguimento dell’analisi le opzioni rimaste

.....

1l metodo Elettra
Nel caso si verifichi una situazione con un numero rilevante di opzioni e di obiettivi specifici che
rende difficile la selezione delle opzioni dominanti, da sottoporre successivamente alla Analisi

costi-benefici, € possibile ricorrere alla analisi multicriteria.
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I modelli di supporto alle decisioni pubbliche hanno 1’obiettivo principale di essere di ausilio per i
casi nei quali occorre considerare esplicitamente obiettivi differenti e conflittuali. Inoltre, il grande
pregio delle analisi multicriteria ¢ quello di consentire la trattazione congiunta di variabili
quantitative (misurazione cardinale) e qualitative (misurazione ordinale).

Numerosi sono 1 modelli multicriteria disponibili in letteratura, cui si rinvia per eventuali
approfondimenti’, tra i quali quello che appare piu funzionale all’Air ¢ certamente il modello
Elettra. Tale modello si basa sulla definizione di una relazione di preferenza globale che consente di
misurare in modo rigoroso la dominanza di una opzione rispetto alla opzione zero e a ciascuna delle
altre proposte per la selezione.

La dominanza (surclassamento) viene definita sulla base dell’assunto che una opzione (a) domina
una altra opzione (b) se tale dominanza ¢ almeno tanto valida rispetto alla maggior parte degli
obiettivi e delle criticita quanto 1’altra, senza essere nettamente inferiore rispetto agli obiettivi per i
quali al contrario (b) domina (a).

Al fine di misurare la dominanza ¢ necessario assegnare dei pesi a ciascun obiettivo che misurino
I’importanza relativa attribuita dai decisori pubblici (secondo una scala ordinale: alta, bassa, media,
media bassa, ecc., riferiti alla capacita dell’opzione di raggiungere gli obiettivi specifici).

Una volta assegnati i pesi, in altri termini attribuito un punteggio in ciascuna cella della scheda
D2, limitatamente agli obiettivi specifici,'’ & necessario identificare la dominanza di ciascuna
opzione rispetto all’opzione 0, e quindi ciascuna con le altre, al fine di classificare tutte le opzioni.
In particolare, I’opzione (a) sara globalmente preferita all’opzione (b) se:

1. il rapporto tra la somma dei punteggi di ciascun obiettivo specifico per i quali I’opzione (a)

¢ migliore della (b), che definiamo O™. e la somma dei punteggi degli obiettivi per i quali, al

contrario (b) domina (a), che definiamo O, & superiore all’unita:

(1) O%(a,b)/O~(a,b)>1

Nel caso di uguaglianza appare evidente il pareggio tra le due opzioni ed ¢ necessario andare a
verificare la seconda condizione imposta dal modello Elettra.
2. il rapporto tra la somma dei punteggi relativi agli obiettivi specifici rispetto ai quali

I’opzione (a) ¢ migliore o uguale all’opzione (b) e la somma dei punteggi di tutti gli obiettivi

® M. Tenenbaum-L. Ventura, “Modelli Multicriteria: Teoria e Applicazioni”, in Rivista di Politica Economica, Roma,
1997.

1% Per questione di semplicita si ritiene pit funzionale limitare il metodo Elettra solo alla dominanza degli obiettivi
specifici, laddove per le criticita appare pit opportuno seguire un approccio del tipo praticabilita o meno dell opzione
sulla base dei sondaggi presso i soggetti coinvolti. Ovviamente ¢ sempre possibile utilizzare la stessa procedura,
tenendo presente che le criticita vanno lette in senso inverso: piu alto il punteggio, meno praticabile ¢ 1’opzione.
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specifici (a ¢ migliore di b, b ¢ migliore di a, a ¢ uguale a b) ¢ superiore ad una soglia c,

definita di concordanza (ad esempio c=75%):

0™ (a,b)+O=(a,b) > ¢
O*(a,b)+O~(a,b)+0=(a,b)

2)

Appare evidente la semplicita e la versatilita del modello proposto che appare funzionale nella
determinazione delle opzioni da sottoporre successivamente alla Acb che, come sara specificato piu
oltre nel manuale, ¢ una tecnica mono-obiettivo (massimizzazione del benessere collettivo) e a

misurazione esclusivamente cardinale, in questo caso monetario.

Box 14 Esempio - L’applicazione del metodo Elettra

A fini puramente esplicativi, attraverso 1’analisi del gruppo di lavoro in interazione col decisore
politico, immaginiamo di avere attribuito la seguente scala di valori alle opzioni.

L’esempio costruito a fini didattici (vedi tabella successiva) prevede che le opzioni contengano tutte
e quattro le modalita possibili (A, B, MB, MA). Per poter confrontare ciascuna opzione con quella
zero ¢ necessario attribuire, con il metodo Elettra, un punteggio (peso) agli obiettivi specifici,
punteggio che rifletta il peso dato dal decisore pubblico a ciascun obiettivo. Successivamente, €
necessario graduare il punteggio attribuito a ciascuna modalita con la quale I’opzione ¢ in grado di
raggiungere ogni obiettivo specifico.

Prospetto sintetico delle opzioni preliminari (attribuzione delle modalita)
. Opzione | Opzione | Opzione | Opzione
Opzione .. . . ..
ero preliminare | preliminare | preliminare | preliminare
A B C D
Efficacia
Obiettivo specifico 1 MB B MA B B
Obiettivo specifico 2 MA A MB A MA
Obiettivo specifico 3 B MB B MA MB
Obiettivo specifico 4 A MA A MB A

Supponiamo che il totale dei punti attribuibili a tutti e quattro gli obiettivi sia pari a 100 e che
vengano ripartiti assegnando all’obiettivo 1 quaranta punti e agli altri 3 obiettivi 20 punti ciascuno,
per un totale appunto di 100 e, che, inoltre, alle modalita vengano assegnati i seguenti punteggi:

e Nel caso che i1 punti massimi siano 40 vengono attribuiti i seguenti punteggi per ciascuna
modalita con la quale I’opzione raggiunge gli obiettivi (molto/alta, alta, bassa, molto/bassa):
MA=40, A=30, B=20, MB=10.

e Nel caso che i punti massimi siano 20 I’ipotesi ¢ la seguente: MA=20, A=15, B=10, MB=5.

Infine, viene determinata una soglia di concordanza c pari al 75%.
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Applicando 1 pesi indicati in precedenza si ottiene il seguente prospetto, che evidenzia come la
somma dei punteggi di tutte le opzioni risulta superiore ai punteggi ottenuti dall’opzione zero.
Naturalmente tale verifica appare grossolana e non tiene conto degli elementi che il metodo Elettra

considera in termini di surclassamento e concordanza come specificato in precedenza.

Prospetto sintetico delle opzioni preliminari (attribuzione dei pesi)
Opzione Opmgne Opmgne Opmgne Opmgne
ero preliminare | preliminare | preliminare | preliminare

A B C D

Efficacia
Obiettivo specifico 1 10 20 40 20 20
Obiettivo specifico 2 20 15 5 15 20
Obiettivo specifico 3 10 5 10 20 5
Obiettivo specifico 4 15 20 15 5 15
TOTALE PUNTEGGI 55 60 70 60 60

A questo punto, seguendo il modello Elettra, occorre confrontare tutte le opzioni preliminari con
I’opzione zero, la quale, peraltro, presenta un punteggio complessivo inferiore rispetto alle
alternative individuate.

Applicando le due formule del metodo Elettra sopra riportate confrontiamo ciascuna opzione con
quella zero.

Opzione A rispetto all’opzione zero. La somma dei punteggi per i quali A ¢ superiore alla
opzione zero ¢ pari a 40 (obiettivi 1 e 4), mentre la somma dei punteggi dove, al contrario,
I’opzione zero ¢ superiore ad A (obiettivi 2 e 3) € pari a 30. Ne consegue che A domina
I’opzione zero sulla base della espressione (1): (40/30=1,33).

In termini di soglia di concordanza, non essendoci nell’esempio formulato dei pareggi, sulla
base della espressione (2) del metodo Elettra il valore ottenuto per 1’opzione A ¢ pari a
40/70=0,57. Se la soglia di concordanza viene fissata al 75% 1’opzione A va rifiutata in
quanto non in grado di raggiungere la soglia di concordanza prefissata.

Opzione B rispetto all’opzione zero. La somma dei punteggi per i quali B ¢ superiore alla
opzione zero ¢ pari a 40, mentre la somma dei punteggi dove I’opzione zero ¢ superiore a B
¢ pari a 20. Ne consegue che B domina I’opzione zero sulla base della espressione (1):
(40/20=2).

In termini di soglia di concordanza, essendoci nell’esempio formulato due pareggi (obiettivo
3 e 4), sulla base della espressione (2) del metodo Elettra il valore ottenuto per I’opzione ¢
pari a 65/ 85=0,76 se la soglia di concordanza viene fissata al 75% I’opzione B va
accettata in quanto ¢ in grado di raggiungere la soglia di concordanza prefissata.
Opzione C rispetto all’opzione zero. La somma dei punteggi per i quali C ¢ superiore alla
opzione zero ¢ pari a 40, mentre la somma dei punteggi dove 1’opzione zero ¢ superiore a C
¢ pari a 35. Ne consegue che C domina I’opzione zero sulla base della espressione (1):
(40/35=1,14).

In termini di soglia di concordanza, non essendoci nell’esempio formulato dei pareggi, sulla
base della espressione (2) del metodo Elettra il valore ottenuto per 1’opzione ¢ pari a
40/75=0,53. Se la soglia di concordanza viene fissata al 75% I’opzione C va rifiutata in
quanto non in grado di raggiungere la soglia di concordanza prefissata.
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e Opzione D rispetto all’opzione zero. La somma dei punteggi per i quali D ¢ superiore alla
opzione zero ¢ pari a 20, mentre la somma dei punteggi dove I’opzione zero ¢ superiore a D
¢ pari a 10. Ne consegue che D domina I’opzione zero sulla base della espressione (1):
(20/10=2).
In termini di soglia di concordanza, essendoci nell’esempio formulato due pareggi, sulla
base della espressione (2) del metodo Elettra il valore ottenuto per 1’opzione ¢ pari a
55/65=0,85. Se la soglia di concordanza viene fissata al 75% ’opzione D va accettata in
quanto ¢ in grado di raggiungere la soglia di concordanza prefissata.

L’applicazione del metodo Elettra ha cosi consentito di eliminare due delle quattro opzioni
disponibili che non appaiono migliori dell’opzione zero, anche se presentano un punteggio
complessivo superiore, laddove, al contrario risultano, da preferire le opzioni B e D.

Da evidenziare che tutte e quattro le opzioni appaiono superiori all’opzione zero in termini di
dominanza, ma questa condizione necessaria non e sufficiente per accettare tutte le opzioni, in
quanto solo le due indicate rispettano la prefissata soglia di concordanza.
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2.6 Analisi dei costi e dei benefici e Air

L’esigenza di misurare i costi ed i benefici delle singole opzioni di intervento e di confrontarli sia
all’interno di ogni singola opzione che tra queste richiede 1’impiego di uno strumento il piu
possibile “orientato” a questo scopo.

Tale strumento ¢ 1’analisi costi-benefici (Acb), la quale permette di effettuare un confronto
complessivo tra vantaggi e svantaggi di una scelta e di operare, quindi, confronti tra opzioni
regolative alternative. Il campo di applicazione dell’Acb ¢ quello delle scelte pubbliche (di spesa, di

investimento e, recentemente, di regolazione). L’ Acb viene quindi sempre svolta rispetto al punto di

vista del gestore pubblico e misura vantaggi e svantaggi rispetto ad un beneficiario finale,

rappresentato dalla collettivita. In cio si differenzia — piu nell’impostazione che negli strumenti —
dalle tradizionali valutazioni d’investimento, dove I’oggetto di analisi ¢ I’idea imprenditoriale.
Applicata all’Air, I’Acb viene utilizzata con lo scopo di verificare che i1 benefici sociali (cio¢ 1
benefici per la collettivita, detti anche economici) di un’opzione di intervento siano superiori ai
costi sociali; in secondo luogo — una volta applicata a tutte le opzioni considerate — serve per
stabilire quale opzione offra il miglior “saldo” tra benefici e costi.

L’Acb parte dalla considerazione che qualora il mercato agisse in una situazione di concorrenza
perfetta, 1 prezzi che in esso vengono a determinarsi rappresenterebbero una misurazione adeguata
del valore dei beni e servizi scambiati, talché si otterrebbe (come dimostra la teoria economica) la
massimizzazione del benessere collettivo (quantita massima dei beni e servizi consumati — date le
tecnologie e la distribuzione delle risorse disponibili - ai prezzi piu bassi), in termini di sovrappiu
del consumatore e del produttore.

Tuttavia, le condizioni di concorrenza perfetta raramente si realizzano. Cio accade per una serie di
motivi (in cui il mercato “fallisce”), 1 pit importanti dei quali sono relativi alla presenza di potere di
mercato (che in genere comporta la produzione di minori quantita di beni e servizi ad un prezzo piu
alto di quello concorrenziale), di asimmetria informativa tra produttori ¢ consumatori (per cui le
scelte di questi ultimi dipendono dalla incompletezza e/o inesattezza delle informazioni di cui
dispongono), di esternalita (cioe, di beni e servizi che il mercato non registra in quanto manca il
titolo di proprieta'’, quali ad es. I’inquinamento) e di beni pubblici'? (come, ad esempio, la difesa).

In tale contesto, la quantificazione dei costi e ricavi ottenuta utilizzando quale numerario i prezzi di

" Pili precisamente, le esternaliti (negative) sono le azioni di un soggetto che impongono un costo ad altri soggetti
senza che vi sia una corrispondente compensazione.

"2 Da un punto di vista economico, sono pubblici quei beni che possiedono le seguenti caratteristiche: 1) il consumo del
bene da parte di un soggetto non riduce I’ammontare disponibile per gli altri; 2) non ¢ possibile escludere gli altri dal
consumo. Si tratta di beni che, spesso a causa di fenomeni di free-riding, non sono offerti dal mercato in quantita
sufficienti. Dai beni pubblici vanno distinti i c.d. beni di merito, cio¢ dei beni intrinsecamente privati ma trattati come se
fossero beni pubblici, sulla base di giudizi di valore (es. I’istruzione e la sanita).
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mercato (analisi finanziaria) non appare sempre in grado di misurare i costi e benefici rispetto alla
collettivita.

Di qui la necessita di utilizzare un modello completo di Acb che, partendo dall’analisi finanziaria,
consenta di quantificare correttamente 1 costi € 1 benefici dal punto di vista della collettivita,
tenendo conto sia delle imperfezioni del mercato, sia della presenza di esternalita.

E’ importante sottolineare da subito che nello svolgimento dell’Acb ¢ necessario verificare, in
primo luogo, 1 costi e 1 benefici della situazione preesistente alle opzioni di regolazione proposte. Si
parte, infatti, dal presupposto che la prima opzione possibile ¢ quella di non introdurre una nuova
regolazione (c.d. opzione zero), di non fare nulla (do nothing).

Solo qualora esista un differenziale positivo tra le varie opzioni e 1’opzione zero in termini di
benefici netti (benefici-costi), allora tale differenziale misura, per ciascuna opzione sottoposta ad
analisi, il valore dei benefici netti sociali creati dalla regolazione introdotta. In altri termini,
I’opzione zero costituisce, nel suo sviluppo temporale, la pietra di paragone rispetto alla quale
ordinare le diverse opzioni sottoposte a valutazione con 1’ Acb.

Rispetto alle necessita di valutazione d’impatto dell’ Air, 1’Acb ¢ quindi uno strumento tecnicamente
completo e percio teoricamente preferibile ad ogni altro. Al tempo stesso, tuttavia, proprio questa
completezza rende 1’utilizzo di questo strumento spesso oneroso sul piano pratico, consigliandone
un uso non indiscriminato, ma limitato agli interventi con impatti particolarmente significativi.
Inoltre, da un punto di vista metodologico, deve essere segnalata da un lato, la centralita dell’analisi
riferita all’opzione zero, dall’altro, la considerazione che, proprio per quanto detto in precedenza,
I’analisi costi-benefici ¢ un procedimento complesso ed ¢ opportuno che venga impostato gia in

sede di elaborazione delle opzioni.

2.6.1 I principali elementi dell’Acb
Nell’Air I’Acb si applica per valutare gli effetti delle opzioni in termini di costi e benefici per la
collettivita'.

a) Il primo passo dell’analisi consiste quindi nell’identificare le categorie di soggetti che

parteciperanno ai costi ed ai benefici. Questa fase ¢ equiparabile all’identificazione — nell’ Air — dei

soggetti coinvolti dall’intervento regolativo (come destinatari diretti o indiretti e come
amministrazioni).

b) Vanno quindi individuate, per tutte le categorie di soggetti di cui al punto precedente, le tipologie

di costo e beneficio ipotizzabili. Tra i costi, ci saranno senz’altro costi direttamente legati alle

B’ molto importante tenere bene a mente che il punto di vista dell’Acb ¢ sempre quello della collettivita nel suo
complesso.

38



disposizioni contenute nelle opzioni (ad es.: spese previste per ’adeguamento di processi produttivi,
imposte e bolli introdotti dall’intervento, spese di gestione del procedimento, etc.); tuttavia, alcune
categorie di costo potranno derivare anche da aspetti non direttamente ricollegabili a tali
prescrizioni (ad esempio, la perdita di quote di mercato, o un impatto ambientale negativo, etc.). Le
categorie di benefici — ancora piu di quelle dei costi — raramente avranno una specificazione
direttamente riconducibile ai contenuti delle opzioni.

c) I costi ed i benefici individuati al punto precedente vanno quantificati. Si tratta di una

quantificazione non ancora (necessariamente) monetaria, bensi dimensionata sulla natura del costo
o del beneficio e sul numero dei soggetti che parteciperanno presuntivamente al vantaggio o allo
svantaggio. Ad esempio, se una voce di beneficio dovesse riguardare il tempo risparmiato a seguito
dell’aumento dell’offerta di servizi (come nel caso “Trasporti”), la sua quantificazione
richiederebbe una stima del tempo medio risparmiato (es. n. di ore) per tutti i potenziali utenti del
servizio.

d) Tutti i costi e tutti i benefici gia quantificati nelle rispettive unitd di misura devono essere

espressi in termini monetari. Si tratta, quindi, di una trasformazione in numerario, che rende

omogenee le grandezze da confrontare.

e) Costi e benefici vanno confrontati, sia all’interno della singola opzione di intervento che tra

queste. Poiché, in genere, gli effetti delle opzioni si dispiegano in piu anni, ci0 presume la scelta sia
di un orizzonte temporale entro il quale procedere al confronto, sia di un tasso di sconto da
applicare a costi e benefici distribuiti nel tempo, per renderli confrontabili ad oggi. I risultati del
confronto all’interno della singola opzione vengono espressi con un indicatore sintetico
(generalmente viene utilizzato allo scopo il Van — valore attuale netto), mentre i confronti tra
opzioni prevedono il confronto dei rispettivi Van. Per maggiori approfondimenti, si rimanda al par.
2.6.3.4.

f) L’ultima fase dell’Acb prevede che si verifichi la bonta dei risultati ottenuti attraverso un’analisi
di sensibilita (sensitivity analysis), che serve a determinare i margini di errore sulle ipotesi che si
possono mantenere senza inficiare né il segno del saldo tra benefici e costi all’interno della singola
opzione, né la “graduatoria” tra opzioni ottenuta in base ai saldi medesimi (vedi par. 2.6.5).

Lo svolgimento dei passi logici indicati nei sei punti precedenti consente, nel caso dell’Air, di
ottenere una stima degli impatti della regolazione senza fare ricorso ad ulteriori strumenti analitici.
Piu precisamente, i passaggi precedenti si realizzano durante le due fasi di cui si compone 1’analisi

costi-benefici: [’analisi finanziaria e 1’analisi economica.
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2.6.2 Distinzione tra analisi finanziaria e analisi economica

L’analisi costi-benefici inizia sempre con ’analisi finanziaria, che consiste nella valutazione degli
effetti dell’opzione per ogni categoria di destinatari. Essa prosegue con lo svolgimento dell’analisi
economica, con la quale si valutano i costi e benefici derivanti dall’intervento per la collettivita nel
suo insieme. Nello schema seguente si descrive la differenza tra le due ottiche: in ambito finanziario
la valutazione avviene utilizzando i prezzi di mercato; nell’analisi economica, invece, diventa

necessario ricorrere ad un diverso sistema di prezzi, detto dei “prezzi ombra”.

ANALISI FINANZIARIA ANALIST ECONOMICA

(Pubblica amministrazione e privati direttamente (collettivita)
o indirettamente interessati dall’intervento)

2 2

PREZZI DI MERCATO PREZZ1 OMBRA

Quindi, nell’ambito della misurazione degli effetti (o impatti), ¢ importante operare una chiara

distinzione tra aspetti finanziari ed economici. Nel contesto logico e terminologico della valutazione

dei costi e dei benefici, si considera finanziario tutto cio che attiene i privati e le amministrazioni
viste nella prospettiva di gestori di risorse e fornitori di servizi che vengono venduti ai prezzi di
mercato (non perfettamente concorrenziali), mentre ¢ economico (o sociale) ogni aspetto che ha per
beneficiario ultimo la collettivitd e che viene misurato con prezzi che possono anche differire da
quelli di mercato, in quanto tengono conto delle esternalita e delle distorsioni del mercato (prezzo

ombra). In sostanza, la distinzione riguarda il soggetto rispetto al quale viene misurato I’impatto.

L’analisi finanziaria valuta costi, risparmi di costo e “ricavi” sotto il profilo dei trasferimenti di
valore (ai prezzi di mercato) che I’intervento produce, mentre 1’analisi economica si preoccupa di
considerare come 1’intervento modifichi il livello di benessere della collettivita.

Le due analisi sono complementari: I’analisi economica muove necessariamente dai risultati
dell’analisi finanziaria.

Nei casi considerati durante la sperimentazione effettuata nel 2001/2002, i benefici (effetti positivi)
per la collettivita non considerati nell’analisi finanziaria sono stati, ad esempio: 1’ampliamento
dell’offerta di servizio (Razionalizzazione del sistema di trasporto pubblico), la maggiore sicurezza
degli impianti a norma (Carburanti), la “liberazione” di risorse pubbliche — il personale delle ASL —
da compiti amministrativi a vantaggio quindi di un miglior servizio all’utenza (Gare unificate nella
Sanita).

Gli aspetti finanziari considerati nei casi citati invece hanno riguardato anzitutto i costi per la

gestione dell’intervento da parte dell’amministrazione (nelle diverse opzioni), quindi 1 costi di
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adeguamento previsti dall’intervento (impianti automatici nel caso “Carburanti”, nuovi mezzi e
relative spese gestionali nel caso “Trasporti”, il presumibile mutamento dei prezzi dei beni a gara
nel caso “Sanita”), quindi le prospettive di mercato dei soggetti coinvolti nell’intervento.

Anche nei casi analizzati nel 2002/2003 e 2003/2004 sono stati stimati elementi riconducibili
all’analisi economica e finanziaria, per il cui approfondimento si rimanda agli appositi allegati.
Tutte queste analisi — indispensabili per circostanziare l’intervento — rappresentano solo un
presupposto per 1’analisi economica, € non entrano in essa tout court, bensi con opportuni
accorgimenti ¢ modifiche.

In genere, per capire se un effetto dell’intervento va qualificato come finanziario o economico, ¢ di
grande aiuto abituarsi a “pensare in termini di autorita pubblica”, che ¢ preposta per definizione alla
salvaguardia e alla tutela del benessere del cittadino. Tutto quanto peggiori, o viceversa agevoli, la
“qualita della vita” (in termini molto generali) assume una connotazione economica.

E’ chiaro che molti aspetti economici sono solo una “traduzione” di voci finanziarie, mentre altri
hanno una natura peculiare e molto spesso — come si ¢ visto — di non facile individuazione.

La riduzione di prezzo per i beni soggetti a nuove procedure di gara (caso “Sanita”) riveste
evidentemente tanto un carattere finanziario (minori uscite per I’amministrazione) che economico
(risparmio di risorse a vantaggio della collettivita). E’ evidente che a cio corrisponderanno minori
profitti per le aziende che oggi forniscono tali beni. Ma questo aspetto finanziario ¢ del tutto
indifferente ai fini dell’Air, a meno che non sia di dimensioni tali da configurare un problema

sociale'.

2.6.3  Analisi finanziaria

Come si ¢ gia detto, prima di considerare gli effetti economici dell’intervento, va comunque
eseguita un’analisi finanziaria su tutti i soggetti coinvolti, in quanto questa costituisce un
presupposto indispensabile per la determinazione dei costi e dei benefici economici.

L’analisi finanziaria comprende quindi gli effetti immediati (e di mercato) che I’intervento produce
sull’amministrazione, sui destinatari diretti e su quelli indiretti.

Ad esempio, nei casi trattati, effetti finanziari sono stati: la riduzione del prezzo di alcuni beni
sanitari, dovuta alla maggiore concorrenza introdotta dal meccanismo proposto dall’intervento,
nonché il minor costo di personale per la gestione degli appalti da parte delle ASL (Gare unificate);

il nuovo costo di adeguamento degli impianti di distribuzione di carburante, gravante sui gestori

" Se cosi fosse, significherebbe che esiste comunque un problema di mercato, in quanto il soggetto pubblico sussidia
indirettamente il privato (attraverso i pagamento di prezzi troppo elevati e non equi).
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(Carburanti), i costi di procedura per la pubblica amministrazione connessi all’introduzione
dell’assegno per la vita indipendente (Disabilita).

L’analisi finanziaria richiede di prendere in considerazione le singole categorie di soggetti coinvolti
e di esaminare per ciascuna di esse il costo (o il risparmio) che verranno a sostenere per tutta la
durata dell’intervento. Vi saranno quindi costi o risparmi wuna tantum (come 1’adeguamento
qualitativo dei distributori di benzina) e costi o risparmi ricorrenti (come il prezzo pagato
annualmente per 1 beni soggetti a gara unificata).

E’ percio indispensabile ricostruire la procedura che ogni categoria di soggetti coinvolti dovra
seguire dopo I’intervento, per confrontarla con quella attualmente in vigore. In alcuni casi (come
quello dell’amministrazione o di soggetti destinatari chiamati ad ottemperare ad obblighi
normativi), la procedura ha un significato formale ben preciso e definito, che si traduce
nell’applicazione operativa delle prescrizioni regolamentari dell’intervento. In altri casi, la
procedura non deriva da obblighi, bensi da comportamenti indotti dalle leggi di mercato (nel caso
“Trasporti”, & ipotizzabile una riduzione dei ricavi da parte degli operatori programmati'®, a seguito
di una maggiore concorrenza: la riduzione dei ricavi non ¢ una procedura, ma un effetto di

mercato).

2.6.3.1 Costi interni per ['amministrazione

I costi o i risparmi di costo dell’amministrazione richiedono percio la rilevazione delle procedure e

dei costi interni del procedimento attualmente in vigore, da confrontarsi successivamente con la

progettazione delle procedure e la stima dei relativi costi connessi a ciascuna opzione di intervento.

L’analisi delle procedure dell’opzione zero e delle opzioni alternative a questa richiede un

approccio metodologico omogeneo, benché la prima sia fondata su una situazione reale e quindi

misurabile oggettivamente e la seconda su ipotesi di funzionamento meno certe.

I “passi” necessari per 1’individuazione, e possibilmente la quantificazione, dei costi organizzativi

sopportati dall’amministrazione nella situazione attuale o nell’ipotesi di una nuova opzione di

intervento richiedono:

1. Plindividuazione delle amministrazioni coinvolte e delle attivita amministrative connesse
all’attuazione del procedimento normativo;

2. D'individuazione delle unita organizzative impiegate nell’espletamento delle attivita correlate al
procedimento, comprensiva della descrizione delle funzioni € mansioni elementari necessarie;

3. la descrizione analitica delle procedure connesse all’espletamento delle attivita correlate al
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procediment016. E’ opportuno che I’analisi delle attivita venga svolta attraverso la

predisposizione di un diagramma di flusso, che ricostruisca i singoli passaggi richiesti dalla

prescrizione regolativa e che attribuisca ad ogni passaggio opportuni indici, che quanto meno
comprendano tempi di esecuzione, tempi di attraversamento, risorse;

4. la somma delle risorse attualmente disponibili (per il procedimento esistente) o stimate (per le
opzioni di intervento) e dei fabbisogni di eventuali risorse aggiuntive necessarie (umane, di
materiali, di supporto esterno);

5. il calcolo — sulla base dei punti precedenti — dei costi complessivi dell’opzione di intervento'’.

In relazione alla determinazione dei costi interni, vanno distinte:

o una fase di attuazione che si caratterizza per la presenza di attivita organizzative temporanee
(riorganizzazione di uffici, ridefinizione di funzioni e compiti, creazione di nuovi centri di
imputazione di funzioni), nonché per 1’eventuale attivazione di tipologie di costo
riconducibili alla categoria costi di investimento (una tantum);

o una fase di gestione comprende invece 1’esame delle attivita a regime connesse al nuovo
intervento normativo (ricorrente).

La ragione di questa distinzione risiede nella circostanza che, in alcuni casi, un intervento
normativo particolarmente impegnativo nella fase di attuazione pud comportare un alleggerimento
di alcune attivita amministrative nelle successive fasi di gestione e controllo dell’osservanza.

A titolo di esempio, nella tabella seguente ¢ descritta la metodologia di determinazione dei costi che
dovra sostenere I’amministrazione a seguito dell’adozione dell’intervento regolatorio (caso

“Artigianato”).

' Gli operatori programmati dei trasporti pubblici locali sono gli ex titolari di concessione, attualmente prorogata o
trasformata in contratto di servizio, che ricevono dalla regione o dagli enti locali un contributo in funzione del livello di
servizio effettuato (programmato dalla regione).

' Tra le attivita possono essere eventualmente comprese anche quelle necessarie a monitorare I’intervento, sia rispetto
alla sua gestione che alla sua ottemperanza da parte dei soggetti destinatari.

171 costi interni da considerare per le opzioni sono da intendersi come costi netti, al netto cioé di eventuali risparmi
derivanti dall’eliminazione o modifica di attivita svolte dall’amministrazione nella situazione corrente.
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Box 15 Approfondimenti: flow-chart della procedura

Nel caso “Artigianato” I’opzione zero ¢ stata messa a confronto, tra le altre, con la c.d. opzione “Bolzano”

che prevedeva una procedura illustrata dal seguente diagramma.

OPZIONE 1 - PROCEDURA DI ISCRIZIONE DELLE IMPRESE ARTIGIANE AL REGISTRO DELLE IMPRESE

IMPRENDITORE
ARTIGIANO

Intraprende ’esercizio di
impresa artigiana

Ha presentato,
entro 30 gg.,
denuncia di inizio attivita

NO

CCIAA

domanda di iscrizione al
CCIAA?

Riceve comunicazione

v

Iscrive I'impresa nel R.I..
indicando che ¢ “artigiana”

'

Comunica la

DIA

dell’iscrizione a seguito | g
-

Facolta di ricorso
al Giudice ordinario entro 60 gg
dalla comunicazione di rigetto

decisione
all’artigiano

Iscrizione d’ufficio previa verifica
requisiti dell’artigiano.

v

Istruttoria formale e sostanziale della
denuncia e richiesta sopralluogo
ai comuni

COMUNE
TERRITORIALMENTE
INTERESSATO

Svolge verifiche richieste

A 4

dalla CCIAA

v

Sussistono
irequisiti?

Rigetta la
richiesta
d’iscrigione

Y

SI
Comunica la

decisione
all’artigiano

o
NO Iscrizione a seguito di NO
silenzio - assenso
Mancata iscrizione
alR.I. <
-

Inoltra esito istruttoria
alla CCIAA
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Box 16 Approfondimenti: i costi interni dell’amministrazione

Sempre dal caso “Artigianato”, ¢ tratto il seguente esempio di calcolo dei costi relativi alle Commissioni
(provinciali e regionale) sostenuti dalla P.A. nella situazione attuale (per motivi di sintesi, alcune fasi sono
omesse)

Attivita Voce di costo Pari‘:;:o di Costo unitario Valorezggf)zj;:]%tzr o annil Costo tzo(:(z;lze 2000-
Personale Cat. D h/persona 13,13 23,18 304,38
Personale Cat C h/persona 11,98 30 359,40
1 |Sostituzione membri CPA Personale D3 (PO) h/persona 17,79 30 533,70
Personale Cat. B h/persona 10,72 1,14 12,18
1209,66
Personale Cat. D h/persona 13,13 2,32 30,44
Personale Cat C h/persona 11,98 3,00 35,94
2 [Sostituzione membri CRAT Personale D3 (PO) h/persona 17,79 3,00 53,37
Personale Cat. B h/persona 10,72 0,11 1,22
120,97
Personale Cat. C h/persona 11,98 122,67 1469,55
Personale Cat. B h/persona 10,72 41,67 446,67
3 |Redazione e invio lettere ordinarie 1916,21
spese postali lettere inviate 0,41 401 164,41
Personale Cat. B h/persona 10,72 123,33 1322,13
4 Redazione e invio corrispondenza |spese postali lettere inviate 2,58 370 954,60
per raccomandata
Personale Cat. C h/persona 11,98 11,00 131,78
Personale Cat. B h/persona 10,72 2,75 29,48
5 Redazione e invio corrispondenza 161.26
per raccomandata A/R 2
spese postali lettere inviate 2,99 33 98,67
Personale Cat. C h/persona 11,98 540 6469,2
6 Redazione note di liquidazione Personale Cat. D h/persona 13,13 7,5 98,475
compensi CPA Personale Cat. D3 (PO) h/persona 17,79 7.5 133,425
6701,10

Successivamente, si procede alla stima del differenziale di costi tra la situazione attuale e ciascuno

scenario organizzativo derivante dall’applicazione dell’opzione di intervento. Il differenziale deve
essere calcolato rispetto a ciascuno dei passi della procedura relativa all’opzione in esame, in modo

da evidenziare in maniera puntuale le possibili criticita organizzative.

Il differenziale complessivo correlato ad ogni opzione rappresenta 1’insieme degli adeguamenti
necessari per la realizzazione della medesima. Esso viene espresso in termini di risorse (finanziarie,
umane, formative, etc.), che a propria volta sono riconducibili ad aspetti di costo.

Per ciascuna delle opzioni selezionate, a partire da quella nulla, al fine di rilevare tutte le suddette
informazioni (attivita amministrative e relative voci di costo e di beneficio) ci si pud avvalere di

apposite tabelle schematiche, seguendo 1I’impostazione descritta nel box 21.
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2.6.3.2 Costi di conformita e costi aggiuntivi

I costi di conformita per i destinatari diretti — in genere — sono esplicitamente indicati per il tipo di

intervento che si intende proporre (ad esempio, il costo di un’autorizzazione rispetto ad una licenza

¢ fissato dall’autorita competente), oppure sono stimabili con buona precisione sulla base di prezzi

di mercato (ad esempio, I’adeguamento dei distributori di benzina con piazzole automatiche avra un

costo pari all’acquisto e installazione delle piazzole stesse).

Vi sono perd costi “nascosti” (ad es.: presentazione della documentazione e costo di bollo della

medesima) che la prescrizione regolamentare pud non indicare direttamente, ma che vanno

considerati generalmente nell’esame dei costi della procedura. Cosi, ad esempio, nel caso dei

Trasporti, gli eventuali nuovi gestori di linee extraurbane potranno entrare nel mercato solo dopo

aver presentato la relativa domanda.

Le piu comuni tipologie di costi di conformita comprendono:

1. oneri amministrativi (compilazione di moduli, obblighi di comunicazione, registrazione, etc.)
connessi all’istituzione e alla gestione di processi introdotti dall’intervento regolativo'®;

ii.  imposte, tasse, canoni, corrispettivi per autorizzazioni o licenze, altri tipi di esborsi monetari
versati ad autorita pubbliche;

iii.  costi derivanti dall’obbligo di modificare i processi di produzione, trasporto, commercializza-
zione dei prodotti;

iv.  costi di sostituzione di materie prime, impianti, macchinari e attrezzature non in regola con la
nuova disciplina;

v.  costi contabili a fronte di invendibilita o deprezzamento di scorte;

vi.  costi di adeguamento derivanti da modifica di comportamenti abitudinari, da sostituire con
comportamenti obbligatori — introdotti dall’intervento regolativo — richiedenti piu tempo,
energia, attenzione.

Nei casi Carburanti e Trasporti, i costi di conformita per 1 destinatari comprendono quelli connessi
alla richiesta per 1’avvio, I’ampliamento o 1’adeguamento dell’attivita di distribuzione di carburante
(oneri amministrativi, perizie, domanda di licenza, iscrizione al registro delle imprese) nonché — in
alcune opzioni — analoghe richieste per I’avvio di attivitd commerciali collaterali.

Nel caso “Energia” un esempio di costo di conformita ¢ legato all’obbligo di certificazione
energetica degli edifici nel caso di compravendita o locazione (con un impatto differente, essendo

nel secondo caso sufficiente una mera autocertificazione).
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Invece, i costi aggiuntivi — per definizione — non sono compresi esplicitamente nelle opzioni di

intervento, ma sono costi non evitabili per chi voglia fare ingresso o restare nel mercato di
riferimento. Essi sono originati dalla “acquisizione di risorse ulteriori”, che risultano indispensabili
nella nuova configurazione del mercato determinata dall’intervento, o da perdite causate dalla
modificazione della configurazione stessa.

La natura dei costi aggiuntivi ¢ quella di non dipendere dalla “filosofia” dell’intervento, bensi dalle
conseguenze di questo. Per tale ragione, essi sono piu legati agli aspetti di funzionamento del
mercato che alle prescrizioni amministrative tracciate dall’intervento stesso.

Ad esempio, nel caso “ Trasporti”, i soggetti che vogliano avvalersi della facolta di offrire un
servizio non programmato, dovranno sopportare costi aggiuntivi (se non altro in termini di costo-
opportunitd) per adeguare le proprie attrezzature al livello di servizio che intendono offrire.
Parimenti, gli operatori gia presenti nel mercato potranno dover fronteggiare costi dovuti alla
riduzione dei passeggeri (mancato ricavo).

Nel caso “Carburanti”, costi aggiuntivi riguardano la (teorica) spesa per la maggiore percorrenza
sopportata in media dai conducenti per raggiungere 1 distributori di benzina (ridotti nel numero) e
I’aumento del tempo del rifornimento, considerate le procedure di pagamento alla cassa e non piu
all’erogatore.

Nel caso “Energia” i costi aggiuntivi derivano dalla necessita di adeguare i materiali utilizzati per la
costruzione e ristrutturazione degli edifici alle nuove soglie di consumo imposte dalle opzioni.
Nell’esempio seguente, tratto dal caso “Piercing”, ¢ riportata la metodologia seguita per stimare i

costi di adeguamento e i costi aggiuntivi connessi all’adozione di un’opzione regolatoria.

Box 17 Esempio — Costi di adeguamento e costi aggiuntivi20

Una delle opzioni previste nel caso "Regolazione delle attivita di piercing e di tatuaggio", denominata
"Legge regionale", prevede l'obbligo, per tutti gli operatori gia operanti sul mercato (oltre che per quelli
nuovi), di rispettare determinati standard igienico-sanitari, di dotarsi di apposite attrezzature, nonché di
seguire un'idonea formazione.

Nel corso della valutazione economica di tale opzione, dunque, ¢ stato necessario stimare i principali costi di
adeguamento diretti ed indiretti che essa comporta per i relativi destinatari (variabili anno per anno). Cio ¢
avvenuto anche grazie alle consultazioni con le associazioni di categoria, gli operatori, le AA.SS.LL. ed i
comuni, nonch¢ sulla base delle informazioni ricevute dal Dip. Politiche Formative ¢ Beni Culturali della
Regione Toscana.

' Tra gli oneri amministrativi vanno computati anche i costi di eventuali intermediari utilizzati per conformarsi alla
nuova regolazione. Il costo dell’intermediazione burocratica pud rappresentare una parte rilevante degli oneri
amministrativi complessivi.

1 Nel corso della sperimentazione a questo proposito ¢ stata svolta un’indagine ad hoc, per determinare il costo
complessivo d’ingresso nel mercato dei potenziali destinatari indiretti dell’intervento

2 Sj specifica che nell’esempio in questione non sono considerate le tabelle relative ai “benefici”, i quali, se
quantificati, devono essere considerati nell’analisi.
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Tali costi sono riportati nelle tabelle seguenti, dove la colonna "Costo totale" si riferisce al totale dei costi
sostenuti dal destinatario nei dieci anni considerati nell'analisi. Per la determinazione del flusso di cassa
dell'opzione ¢ stato necessario calcolare il valore dei costi (cosi come dei benefici) in ognuno dei dieci anni,
considerato che alcuni di questi costi sono una tantum, mentre altri sono costi ricorrenti.

Attivita del destinatario diretto: Piercers e Tatuatori

Attivita Voce di costo Parametro di C.O stq Valore Costo totale
costo unitario | parametro
. . Costo prove
p | Controllo funzionalitd 010 giche e chimiche | S5t flale rotolo 1 54 4399 | 659.781,71
sterilizzatrice (b) per sigillare
costo guanti e tappini voce scarsamente
2 | Accorgimenti igienici g PP! rilevante e non
monouso per colori .
quantificata
3 Sma!tlr.nento rifiuti contr.at'Fo con ditta costg annuo del 498,00 4399 2.190.475,29
speciali specializzata servizio
4 | Adeguamento locali adeguamento locali attivita
costo primi corsi
tAtuatorl, pIEreers, | 4¢5 o 3380 [ 1.571.498,92
o o estetisti e loro
5 E;ﬁ:;?;;one acorsidi | (0 del corso d1pendent1. :
costo corsi di 155,00 6.192 | 959.702,63
aggiornamento
totale 1.571.498,92
o diritti di Istruttoria n. domande 40,00 464 | 18.566,40
Adempimenti comunale
6 | amministrativi inizio PO R
attivita diritti sanitari n. domande 36,56 464 |16.969,69
totale 35.536,09
Percorso di cambiamento
Attivita Voce di costo Parametro di C‘ostq Valore Costo
costo unitario parametro totale
Costo sigillatrice 500,00 138 68.880,00
1 Sterilizzazione Costo beni Costo 2.000,00 138 275.520,02
strumentali (a) sterilizzatrice
totale 344.400,02
Costi aggiuntivi dei partecipanti al corso di formazione
Attivita Voce di costo Parametro di C.ostq Valore Costo
costo unitario parametro totale
Frequenza costo di costo opportunita del ore di frequenza 12.78 16.330 208.742.48
1 | formazione tempo impiegato dei corsi ’ ’
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2.6.3.3 La valutazione dei benefici finanziari

Nell’analisi finanziaria dell’intervento non si puo parlare propriamente di benefici sociali, in quanto
tale categoria ¢ propria ed esclusiva dell’analisi economica. Nondimeno, dall’analisi finanziaria
possono emergere ricavi e riduzioni di costo (in genere per I’amministrazione e per i destinatari
diretti) che naturalmente vanno contabilizzate tra gli effetti dell’intervento stesso.

Nel caso della Sanita, ad esempio, in alcune opzioni considerate si assiste alla previsione di una
netta riduzione dei costi a carico dell’amministrazione, sia in termini di prezzo pagato per quantita
acquistate che in termini di minore impiego di personale addetto alle gare d’appalto. Si liberano cosi
delle risorse finanziarie, che nel primo caso sono reali (minore esborso monetario effettivo da parte
della PA) e nel secondo “virtuali”, ma non per questo meno concrete (valore del lavoro degli addetti
delle ASL, che possono essere adibiti ad altri compiti senza aggravio di costi).

Tuttavia, il “beneficio” che, nell’esempio, I’amministrazione trae dall’introduzione dell’intervento
normativo non ¢ ancora un beneficio economico, ma va “tradotto” in tal senso per mezzo della
trasformazione economica delle grandezze finanziarie (sul punto e, piu in generale, sull’analisi

economica, cfr. par. 2.6.4).

2.6.3.4 Valutazione comparata dei costi e dei benefici delle opzioni: Van e Tir finanziario

Il Valore Attuale Netto (Van) ¢ uno dei principali indicatori utilizzati in ambito economico, che
sintetizza la convenienza di un intervento esprimendo in un singolo valore il “saldo” tra una serie di
costi e di corrispondenti “ricavi” (o costi negativi) entrambi distribuiti nel tempo.

Il Van considera quindi varie voci di costo che si verificano in un prefissato arco temporale e le voci
di ricavo (o introito) del medesimo arco; quindi le somma con un particolare procedimento, che
richiede che tutti i costi e tutti i ricavi siano prima ricondotti alla data attuale (solo cosi, infatti, sono
confrontabili)*'.

Il Van serve a tener conto del fatto che una somma di denaro ha un valore diverso a seconda che
essa sia disponibile oggi o in un determinato futuro. Valori monetari piu lontani nel tempo hanno un
peso minore di valori vicini. In particolare, cid porta a “preferire” introiti piu prossimi ad introiti di
eguale valore ma piu lontani ed a comportarsi in modo diametralmente opposto nei confronti degli
esborsi. Quindi, utilizzando il Van, ¢ possibile calcolare il valore ad oggi degli effetti dell’opzione.
In particolare, sulla base della formula esposta in figura, sono attualizzati, ad un determinato tasso
di sconto, 1 benefici netti (B — C) che I’opzione regolatoria dovrebbe produrre nell’arco temporale di

riferimento.

2! Una definizione rigorosa del Van, dei suoi ambiti e dei suoi limiti applicativi ¢ rintracciabile in qualsiasi manuale di
Finanza aziendale. Con maggiore approfondimento teorico e metodologico, il Van viene trattato anche nei manuali di
Matematica finanziaria.
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Definizione: il Van ¢ un grandezza che esprime il valore

_ _ 21 (B —C)) attuale di una serie di flussi di entrate (benefici) e uscite
VAN (— P ) = zl . (1 + r)i (costi), che si verificano in un dato periodo di riferimento,
i=

scontati ad un dato tasso di rendimento.

Il Tir (Tasso Interno di Rendimento), invece, rappresenta un indicatore sintetico di redditivita e si
ottiene dall’algoritmo con cui si calcola il Van (vedi figura). In sintesi, il Tir ¢ quel tasso che azzera
il Van. Infatti, al crescere del tasso di sconto diminuisce il Van, in quanto i benefici netti vengono
scontati ad un tasso maggiore (quando il Van ¢ uguale a zero significa che 1 benefici dell’opzione

pareggiano i costi, ma non si produce un surplus).

Definizione: il Tir ¢ quel tasso “incognito”, se esiste, che
n ( B _C) consente il pareggio tra il valore attuale delle entrate
VAN (= P):Z L 2 l=0 (benefici) e delle uscite (costi). Esprime la redditivita
i=l (] +r) periodale intrinseca dell’investimento (ovvero dell’opzione
regolatoria).

[IP%4]
r

I1 Tir in altri termini rappresenta il tasso di interesse (“r” nella formula) che i1 benefici netti sono in
grado di pagare ad un eventuale finanziatore che anticipi i costi della regolazione.

L’utilita del Tir sta nella sintesi che si ottiene, laddove appare immediata la redditivita relativa delle
diverse opzioni (5%, 7%, etc.). Mentre il Van, essendo una grandezza assoluta (milioni di euro), da
solo non ¢ sufficientemente esplicativo della redditivita della opzione; peraltro nella maggior parte
dei casi il Van, proprio in quanto grandezza assoluta, tende ad avvantaggiare le opzioni che hanno

una entita assoluta maggiore di benefici e costi, indipendentemente dalla redditivita dei benefici

rispetto ai costi. Conseguentemente, si consiglia 1’uso congiunto dei due indicatori.

L’utilizzo del Van richiede — ovviamente — 1’individuazione di un soggetto destinato a sopportare i
costi ed a beneficiare dei ricavi, nonché della determinazione (entro certi limiti arbitraria) del valore
che si intende attribuire al fattore tempo.

Come sara meglio specificato tra breve, nell’Air il calcolo del Van riguarda gli aspetti economici e
non solo quelli finanziari, e come tale prende il nome di Vane (valore attuale netto economico). Il

Vane ¢ quindi il saldo, riportato al valore di oggi, tra benefici e costi sociali dell’intervento.
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2.6.4 I principali passaggi dall’analisi finanziaria all’analisi economica

Secondo 1’analisi costi-benefici non sempre le entrate private misurano adeguatamente i benefici
sociali e le uscite private i costi sociali. Le entrate e le uscite possono (devono) essere corrette in
modo che la differenza tra di loro rifletta adeguatamente il benessere della societa nel suo
complesso. Tale correzione avviene attraverso il passaggio dall’analisi finanziaria a quella
economica.

L’analisi economica — come si € detto — muove dai risultati dell’analisi finanziaria, nel senso che ne
fa uso per trasformare i valori finanziari in valori economici. Ma, in aggiunta a cid, essa deve
considerare anche 1 costi ed 1 benefici che nell’analisi finanziaria non vengono presi in
considerazione, in quanto non danno luogo a movimenti monetari per nessuna delle categorie di
soggetti coinvolti nell’intervento.

Nella valutazione dei costi e dei benefici sociali, I’analisi economica si fonda, rispettivamente, sui

concetti di costo opportunita delle risorse impiegate e di disponibilita a pagare.

a) La valutazione dei benefici ed il concetto di disponibilita a pagare
La valutazione dei benefici nell’analisi economica ¢ svolta ricorrendo al concetto di disponibilita a
pagare’’, ovvero alla quantita di ricchezza che un individuo sarebbe disposto a spendere per
ottenere una unita in piu di un bene o servizio. Laddove il mercato operi in regime di concorrenza
perfetta, il prezzo ¢ esattamente pari alla disponibilita a pagare, per cui esso puo essere utilizzato
per la stima dei benefici collettivi. Laddove, perd, come normalmente accade, i mercati non operano
in concorrenza perfetta o non esistono affatto (come nel caso di beni quali la salute, I’ambiente,

ecc., detti beni “extra-mercato”), il ricorso ai prezzi di mercato puo distorcere le scelte.

Box 18 Esempio — Inquinamento acustico

Un esempio classico di disponibilita a pagare ¢ quello dell’inquinamento acustico. In un determinato
contesto territoriale esso puod costituire un “dato di fatto” preesistente o puo insorgere improvvisamente (ad
esempio per la costruzione di una strada).

Un intervento che riduca 1’inquinamento acustico trovera certamente il favore dei cittadini. Se ad esempio il
costo della riduzione (attraverso I’installazione di pannelli insonorizzanti ai lati della strada) costa 1 Meuro, ¢
necessario verificare se il beneficio che arreca sia almeno equivalente al denaro pubblico speso.
Nell’esempio, i modi per verificarlo sono molteplici: si puo confrontare — dopo un certo tempo — il prezzo

*2 Parimenti, si fa ricorso al concetto di disponibilita ad accettare per indicare la quantita di ricchezza che si richiede
per accettare un disagio o, comunque, per sostenere un costo. Si noti che la disponibilita a pagare pud essere non nulla
anche per i beni e servizi che, al momento, sono ricevuti gratuitamente. Le tematiche relative al problema dei costi e dei
benefici “nascosti” (hidden), che cioé vengono sostenuti (o goduti) senza il versamento di un corrispettivo monetario,
sono trattate sotto il profilo di teoria economica nei manuali di Politica economica. Il problema della redistribuzione dei
costi e benefici nascosti (e dell’applicazione del principio di indennizzo) interessa anche il campo della Scienza delle
finanze.
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delle abitazioni nella zona rispetto a quello di abitazioni simili in zone prive di inquinamento™; si puo
chiedere direttamente agli abitanti della zona in questione quanto sarebbero disposti a sborsare di tasca
propria per installare i1 pannelli; si puo calcolare il danno presuntivo attuale (in termini di perdita di sonno, di
stress, etc.), monetizzarlo, e infine utilizzare il suo valore come beneficio a fronte della cessazione del fattore
di disturbo.

Le difficolta di calcolo nell’Acb riguardano, in particolare, la quantificazione e la monetizzazione
dei benefici, in quanto essi molto spesso appartengono a categorie per le quali non esiste un mercato
di scambio (ad esempio: le varie manifestazioni di “qualita della vita”, come la disponibilita di aria
salubre, la diminuzione dell’inquinamento acustico, il miglioramento estetico e/o funzionale del
paesaggio urbano, la salvaguardia ambientale, la tutela della salute, etc.).

Nei casi trattati durante la sperimentazione, la difficolta di attribuire un valore monetario ad alcune
categorie di beneficio si ¢ spesso rivelata forte, stanti i tempi a disposizione per 1’effettuazione
dell’analisi.

Nei casi analizzati nella prima sperimentazione, 1 benefici qualitativi di difficile quantificazione
(primo problema) e monetizzazione (secondo problema) erano collegati all’aumento dell’offerta per
I’'utenza (Trasporti e Carburanti). Al termine delle indagini, la stima ottenuta del beneficio
potenziale sarebbe incorsa in un ulteriore problema di affidabilita, essendo basata non su di un
servizio esistente, bensi ipotetico (del quale cio¢ i1 passeggeri non potevano giudicare in anticipo i
parametri qualitativi). Cosi, nel caso “Trasporti”, la possibilita astratta di un aumento delle linee
disponibili e/o della frequenza delle corse, a seguito di un intervento deregolatorio, si ¢ potuta
esprimere solo come un “beneficio certo”, ma non quantificabile, mancando in questo caso un
concreto piano di offerta, che si sarebbe reso disponibile solo a fronte di precisi impegni da parte
dei potenziali nuovi operatori del settore, a loro volta correlati alla domanda accertata. Nel caso
“Carburanti”, benché la disponibilita di servizi aggiuntivi rispetto al solo rifornimento di benzina
costituisca un vantaggio, non ¢ stato possibile fornirne una misura monetaria (cid avrebbe richiesto
un’indagine campionaria ad hoc, svolta con tecniche specifiche e mirate).

Anche rispetto al caso “Disabilita” (seconda sperimentazione), per alcuni benefici, quali il
miglioramento della qualita della vita, non si ¢ proceduto ad una valutazione monetaria, limitandosi

ad un’elencazione qualitativa delle motivazioni che suffragavano tale affermazione.

2 11 metodo che prevede di stimare la disponibilita a pagare non attraverso una domanda posta direttamente bensi

dall’osservazione di un comportamento si dice delle preferenze rivelate.
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Box 19 Esempio — Caso “Trasporti”

Nel caso dei Trasporti, la monetizzazione del beneficio correlato al risparmio di tempo su di una singola
linea di servizio avrebbe richiesto:

— la definizione dell’esatta configurazione dell’orario sulla linea, una volta aperta la medesima alla
concorrenza (configurazione difficilmente stimabile ex anfe, in quanto lasciata per definizione al
mercato);

— la stima dei passeggeri addizionali sulla linea (stima non ottenibile se non con ricerche di campo molto
approfondite, peraltro non effettuabili senza la configurazione esatta dell’orario);

— la stima del valore del tempo per i passeggeri addizionali (anch’essa ottenibile con indagini di campo su
un campione stratificato per tipologia di passeggero). In alternativa, una stima sulla disponibilita a
pagare dei passeggeri potenziali per il nuovo servizio, sempre con 1’orario completo gia disponibile.

Nelle indagini 2003, invece, ¢ stata effettuata una valutazione di alcuni benefici di natura

economica: nei box seguenti sono sintetizzate alcune metodologie seguite in questi casi.

Box 20 Esempio — La valutazione dei benefici nei casi Air

Occorre sottolineare che, nell’ambito della valutazione economica di alcuni interventi regolativi, specie in
campo sanitario o ambientale, la monetizzazione dei benefici puo essere particolarmente difficile.

In assenza di stime monetarie, pud essere utile seguire la logica che sta alla base dei c.d. “valori di
rovesciamento”, che tendono a individuare quale entita dovrebbe assumere il beneficio per giustificare
’opzione alternativa. Si considerino i seguenti esempi tratti dai casi della sperimentazione.

Caso “Piercing-Tatuaggio”. Nel caso in questione, non esistevano dati circa il numero e la tipologia di
malattie associate direttamente ed esclusivamente alle attivita da regolare. I passaggi per il calcolo sono stati
1 seguenti:

a) valutazione del totale dei costi dell’opzione (costi di adeguamento + costi per la P.A.);

b) calcolo del valore attuale dei costi di cui al punto a);

c) stima del costo medio annuo di un’epatite (di tipo B e C, acuta e cronica) nella regione Toscana. In
effetti, il principale (nel senso di piu serio) rischio per la salute connesso ad una scorretta attivita di
piercing-tatuaggio ¢ legato ai virus HBV ed HCV. Nella stima del costo medio di un caso di epatite si ¢
tenuto conto sia dei costi diretti (costi sanitari, degenze, medicinali) che indiretti (reddito perso a causa della
malattia);

d) calcolo del valore attuale dei costi di cui al punto c);

e) calcolo del valore di rovesciamento dato dal rapporto tra i due valori attuali (di cui al punto b) ed al punto
d) ): esso indica il n. di casi di epatite che sarebbe necessario evitare per “giustificare” i costi imposti alla
collettivita dall’opzione. Viste le incertezze legate al calcolo dei costi unitari annui di un caso di epatite, i
calcoli effettuati non mirano ovviamente ad individuare dei valori precisi, ma a fornire quanto meno
un'indicazione di massima sull’ordine di grandezza degli effetti positivi e negativi dell’opzione esaminata.

Caso “Disabilita”. L’opzione regolatoria prevedeva 1’erogazione di contributi economici ai disabili gravi (18-
64 anni), alternativi all’assistenza diretta e al ricovero in istituto. Nell’analisi si ¢ proceduto alla
quantificazione del beneficio rappresentato dal valore dei posti letto “liberati”. Infatti, tale elemento potrebbe
comportare una minore necessita di investimenti in strutture di ricovero, ovvero, a parita di investimenti, un
aumento dell’offerta di posti letto (fattore che puo spiegare la sua efficacia anche per i soggetti con piu di 65
anni di eta, i quali, notoriamente, esprimono un maggior bisogno in tal senso).

In particolare, I’analisi economica ¢ stata effettuata con diverse ipotesi, per valutare proprio i possibili
impatti connessi alla valorizzazione di tale beneficio: le due opzioni hanno evidenziato lo stesso livello di
costo con un valore di ciascun posto letto liberato ridotto di circa il 60% rispetto al presumibile costo
d’investimento (necessario per realizzare un posto letto). La procedura ¢ cosi sintetizzabile:
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a) valutazione dei costi dell’opzione zero (costi di erogazione dei servizi attualmente erogati, costi di
procedura e costi di opportunitd);

b) valutazione dei costi dell’opzione alternativa (costi di erogazione del nuovo contributo economico, costi di
procedura, costi di opportunita e benefici rappresentati dai risparmi di costo connessi ai soggetti che optano
per il contributo economico, in alternativa ai servizi gia erogati);

d) determinazione, anno per anno, dei differenziali tra I’opzione alternativa e 1’opzione zero;

e) valorizzazione del beneficio connesso al valore dei posti letto liberati ad un livello tale da verificare la
tendenza a zero del Tir differenziale tra le due opzioni.

In sostanza, con tale procedura i costi tra le due opzioni risultavano sostanzialmente analoghi a patto che ai
posti letto liberati fosse riconosciuto quel preciso valore (stimando 1’esistenza di una data disponibilita a
pagare), prescindendo da quei benefici non quantificati da un punto di vista monetario che presentava
comunque 1’opzione alternativa®.

Ovviamente, la quantificazione di tale beneficio ha un valore puramente indicativo, in quanto non si realizza
un effettivo flusso finanziario (a meno di una vendita a terzi di tali posti letto a quel valore), ma cerca
unicamente di attribuire un dato valore ad un beneficio di natura prettamente economica.

Caso “Pescaturismo”. Dall’analisi ¢ risultato che 1’introduzione della pescaturismo comporta, tra i benefici,
la salvaguardia delle risorse ittiche, in particolare, la riduzione del pescato. La monetizzazione di tale
beneficio ¢ stata ottenuta quantificando la riduzione di pescato medio giornaliero e poi valutando tale pescato
al prezzo di mercato. Si ¢ ipotizzato in questo modo che il beneficio per la collettivita sia pari alla
disponibilita dei consumatori a pagare per 1’acquisto del pesce (“non pescato”). In realta, tutte le volte che
valutiamo un beneficio al prezzo di mercato (poiché, dal punto di vista economico, tale prezzo non
rappresenta “esattamente” la disponibilita a pagare da parte dei consumatori), approssimiamo per difetto tale
valutazione. Per calcolare esattamente la disponibilita a pagare dovremmo conoscere la curva di domanda e
questo renderebbe 1’analisi molto complessa. In ogni caso, una monetizzazione di questo tipo ha il vantaggio
di essere piuttosto immediata anche se approssimativa.

Anche nel corso della sperimentazione del 2004 ¢ stato necessario valutare benefici economici
particolarmente significativi non inseriti nell’analisi finanziaria (in quanto relativi a beni non di
mercato). Un esempio al riguardo ¢ fornito dal caso “Energia”, in cui tra i benefici economici sono
stati introdotti quelli relativi alla minore produzione di CO, associata alle soglie di consumo
previste nelle varie opzioni (di tali benefici ¢ stata fornita anche una valutazione monetaria).

Lo stesso caso offre anche un esempio di correzione dei prezzi usati dall’analisi finanziaria a causa
della loro inadeguatezza a rispecchiare correttamente il valore sociale delle risorse impiegate®. In
particolare, mentre nell’analisi finanziaria la valutazione dei risparmi di energia ottenuti grazie alle
nuove soglie di consumo ¢ avvenuta utilizzando i prezzi di mercato dell’energia stessa (con le
opportune differenziazioni a seconda della tipologia di utenti e del tipo di combustibile utilizzato),
nell’analisi economica tale valutazione ¢ stata adeguata attraverso la correzione dei prezzi di
mercato per tener conto sia dell’incidenza fiscale che delle inefficienze del mercato italiano

(adottando come riferimento i prezzi medi registrati nell’UE).

A riguardo, occorre segnalare la migliore qualita della vita del soggetto disabile, che permane nel proprio contesto
familiare, la riduzione delle liste d'attesa, 1'aumento della concorrenza connesso alla liberta di scelta tra fornitori
accreditati (e quindi una migliore qualita del servizio), la diffusione omogenea nel territorio regionale (considerando il
ruolo attivo esercitato dalla regione) e la potenziale emersione del lavoro nero.

2 Per un approfondimento di tali valutazioni si rinvia al Report Energia allegato.
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In base agli esempi proposti, si osserva che il computo dei benefici pone spesso una serie di
problemi, in quanto molti beni su cui incide la regolazione non hanno un mercato di riferimento, nel

quale viene stabilito un prezzo di scambio.

b) La valutazione dei costi ed il concetto di costo-opportunita
Dal lato della determinazione dei costi, 1’analisi economica ricorre al concetto di costo-
opportunita, che corrisponde al valore di un fattore nel migliore impiego alternativo possibile.
Il motivo per cui il costo opportunita di un input rappresenta il suo valore sociale ¢ che
’utilizzazione di una risorsa (per realizzare un’opzione) fa diminuire la sua disponibilita per la
collettivita ai fini di impieghi alternativi, per cui il suo costo ¢ pari al valore di rinuncia.
Cosi come per la valutazione dei benefici, anche per i costi ¢ vero che solo se il mercato ¢ in
concorrenza perfetta il prezzo di mercato (effettivamente osservato) € pari al costo opportunita delle
risorse e, dunque, rappresenta il valore che la societa attribuisce loro.
La grandezza tipica di cui si misura il costo opportunita ¢ il tempo.
Ad esempio, il tempo richiesto per predisporre le pratiche necessarie al rilascio di un’autorizzazione
ha un valore intrinseco che pud essere paragonato a quello del medesimo tempo impiegato
nell’attivitd produttiva per la quale si sta chiedendo I’autorizzazione stessa. Il valore varia
naturalmente a seconda di quale sia il reddito del soggetto che prepara la documentazione. In prima
approssimazione, quindi, il costo-opportunita del tempo si avvicina al valore della retribuzione del
soggetto”.
In ogni caso, risulta in genere molto piu agevole calcolare approssimativamente il costo-opportunita
(del tempo o di altre grandezze prive di un mercato di scambio) che quantificare i benefici
immateriali, in quanto per 1 costi esistono piu frequentemente mercati reali, simili od assimilabili a

quello del fattore in oggetto.

Nella pratica dell’analisi economica, esistono infinite variazioni di metodo per la determinazione
della disponibilita a pagare e per la determinazione dei prezzi ombra. Tutte cercano di approssimare
nel miglior modo possibile, con tecniche diverse, 1 “prezzi di equilibrio concorrenziale” delle

grandezze prive di mercato. Rimane perd sempre valida I’osservazione contenuta nei due aspetti

%% Per quanto riguarda la valorizzazione del costo opportunita ¢ possibile segnalare alcune regole utili nella prassi
operativa. Se un’opzione regolatoria impone determinati adempimenti ai destinatari, diretti o indiretti, e se quest’ultimi
comunque gia producono un proprio reddito, nella quantificazione si consiglia di utilizzare il reddito del settore di
riferimento, ovvero, in alternativa, al pil pro-capite (regionale o sub-regionale, secondo la disponibilita dei dati). Tale
regola puo applicarsi, ad esempio, nel caso si voglia determinare il costo opportunita per presentare una domanda o per
partecipare ad un corso (in termini di ore lavoro perse). Inoltre, trattandosi di analisi economica, tali valori vanno
depurati dell’incidenza fiscale e contributiva.
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menzionati sopra: la riduzione del rischio di errore nella stima non ¢ mai completa e comporta

I’impiego di risorse a volte imponenti.

La “regola del pollice” in questo caso richiede, da una parte, di effettuare una valutazione

preliminare dell’importanza della correttezza delle stime e, dall’altra, di considerare i1 costi che

queste comportano.

Nei casi della sperimentazione, I’impiego della “regola del pollice” ha sensatamente fatto decidere

per un approfondimento meno spinto dei valori delle voci di costo e beneficio (come nel caso

pescaturismo), a vantaggio della disponibilita in tempi congrui di un risultato non troppo distante
dal vero.

Ricapitolando, quindi, i passaggi da compiere per lo svolgimento dell’analisi economica dei costi e

dei benefici comprendono:

1. ID’identificazione delle voci di costo e beneficio afferenti alle diverse categorie di soggetti
coinvolti, considerando anche effetti ulteriori non considerati nell’analisi finanziaria;

2. la trasformazione®’ dei costi e dei ricavi finanziari, gia quantificati nell’analisi finanziaria, in
costi e benefici economici (tra le correzioni piu frequenti si ricorda quella relativa
all’imposizione fiscale);

3. la stima — dove e quando possibile, anche utilizzando proxy — dei costi e dei benefici non aventi
un prezzo di mercato attraverso 1’individuazione di opportuni prezzi ombra;

4. il calcolo del saldo tra costi e benefici comparabili (cio€ espressi in termini monetari);

5. il calcolo del Vane (vedi box seguente) in base ai flussi di costi e benefici negli anni considerati
come “orizzonte temporale” dell’intervento. Al riguardo, il tasso di sconto utilizzato ¢ detto

“tasso sociale di sconto”.

Box 21 Esempio — Il flusso di cassa

I1 flusso di cassa ¢ una rappresentazione contabile dei costi e dei benefici di ogni opzione. In esso va
riportato, per ogni anno considerato, il totale dei costi e dei benefici. Piu precisamente, il flusso di cassa
dell’analisi finanziaria indichera il totale dei costi e dei ricavi finanziari per ogni categoria di destinatari,
fornendo uno o piu indicatori di convenienza finanziaria (es. Van e Tir). Nell’ambito dell’analisi economica,
il flusso di cassa riportera il totale annuo dei costi e benefici sociali, da cui derivare indicatori di convenienza
economica (Vane e TIRE).

Uno schema generale del flusso di cassa dell’analisi economica si ricava dal seguente esempio (in cui i costi
ed 1 benefici sono differenziali rispetto a quelli della situazione attuale):

7 Un esempio di tale trasformazione pud riguardare il computo del costo del lavoro (che puo riferirsi ai costi di
procedura della pubblica amministrazione, dei privati, ma anche ai costi opportunitd come segnalati in precedenza).
Infatti, occorre precisare che a livello di analisi economica il costo del lavoro va depurato del cosiddetto cuneo fiscale -
contributivo. Cid ¢ possibile semplicemente scontando il costo del lavoro di un’aliquota che, ragionevolmente, pud
rappresentare tale incidenza media.
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Anni Costi Sociali Benefici Sociali Saldo
1 100 - -100
2 80 50 -30
3 50 100 50
4 50 120 70
5 50 120 70

Tasso sociale di sconto 5%

Vane € 33,18

I predetti passaggi comportano spesso una serie di difficoltd che possono a volte rendere
impossibile una stima — anche solo accettabile — del saldo costi/benefici. Di cio si ¢ gia trattato
ampiamente nel presentare limiti e difficolta dell’analisi costi-benefici.

A titolo riepilogativo, tra le difficolta devono essere menzionate quanto meno:

. la possibilita che la quantificazione, in termini monetari, di alcune categorie di costo e/o
beneficio risulti ardua, dati i tempi e le risorse assegnate all’analisi (per un’esemplificazione
metodologica si veda il box seguente). Cid comporta necessariamente che i risultati ottenuti
non siano poi sommabili in foto, rendendo impossibile un saldo complessivo;

. le difficolta di determinazione di un opportuno “tasso sociale di sconto” da applicare ai

flussi economici previsti in entrata ed in uscita,ai fini del calcolo del Vane.

Box 22 Strumenti— Il modello utilizzato per il calcolo del Van e del Tir

Negli esempi seguenti sono sintetizzate alcune metodologie utilizzate per effettuare 1’analisi costi-benefici.
In particolare, nel secondo esempio € riportato il modello utilizzato nelle sperimentazione piu recenti (vedi
caso “Farmacie”™).

Caso “Disabilita”*®. L’esempio seguente (potra chiarire la metodologia di funzionamento del Van e del Tir
“economici” e 1 possibili ambiti di applicabilita nell’ Air. Nelle tabelle sono confrontate due opzioni.
L’opzione 0 (senza intervento) considera i costi di procedura interni alla pa, i costi di erogazione dei servizi
attuali (assistenza e ricovero in istituto) ¢ il costo opportunita necessario per richiedere gli stessi (in termini
di tempo impiegato dal disabile).

Nell’opzione 1, invece, dal lato dei costi sono stimati: costi di erogazione del contributo economico, costi
procedurali e di formazione degli assistenti personali (a carico della pa) e costi opportunita (di partecipazione
al corso citato, per gli assistenti, di presentazione domanda, per i disabili che richiedono 1’assegno). Il
periodo temporale di riferimento risulta pari a 10 anni, mentre il tasso di sconto applicato ¢ il 3%.

¥ Nel caso “disabilita” sono state analizzate le modalita alternative di regolazione di un contributo economico a favore
dei disabili gravi, finalizzato alla promozione della vita indipendente, alternativo all’assistenza diretta e al ricovero in
istituto. Per maggiori approfondimenti si rimanda alla scheda sintetica riportata in appendice al presente manuale.
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Opzione 1 Opzione 0
[B-Cli-[B-Clo
COSTI BENEFICI [B-C] [B - C]y,conB=10

1| 7.711.982,32 | 2.862.913,54 | -  4.849.068,78 2.960.869,88 - 1.888.198,90
2| 6.510.121,96 3.322.146,65 | -  3.187.975,31 2.960.869,88 - 227.105,43
3] 7.711.013,20 3.583.153,75 | - 4.127.859,45 2.960.869,88 - 1.166.989,57
4] 6.510.121,96 3.844.160,85 | -  2.665.961,11 2.960.869,88 294.908,77
5] 6.745.582,53 4.105.167,96 | -  2.640.414,58 2.960.869,88 320.455,30
6| 7.711.013,20 | 4.366.175,06 | -  3.344.838,14 2.960.869,88 - 383.968,26
71 6.510.121,96 | 4.627.182,16 | - 1.882.939,80 2.960.869,88 1.077.930,08
8] 6.510.121,96 | 4.888.189,26 | - 1.621.932,70 2.960.869,88 1.338.937,18
9| 7.711.013,20 5.149.196,37 | -  2.561.816,83 2.960.869,88 399.053,05
10| 6.745.582,53 | 16.561.203,47 9.815.620,94 2.960.869,88 12.776.490,82
70.376.674,84 | 53.309.489,07 |-  17.067.185,77| 29.608.698,82 12.541.513,05

[B-C];-[B-CJy, con Bo =0, risulta pari a: BI - C1 + C0

INDICATORI Riferimento Valori
Van Opzione 0 [B-ClpconB=0|- 25256.820,67
Van Opzione 1 [B-Ch - 16.408.994,91
Tir (Opz. 1 -0pz. 0) | [B-C]i-[B-C]o 23,0%
Van (Opz.1-0pz. 0) | [B-C]i -[B-C]o 8.847.825,76

Tasso di sconto: 3%
* I1 Van sulle opzioni singole é negativo poiché il saldo dei flussi e negativo.

Nella seconda tabella sono riportati gli indicatori: il Van ¢ calcolato sulle singole opzioni e sul differenziale
tra le medesime. Il Tir, invece, solo sul differenziale (infatti, occorre precisare che non ¢ possibile calcolare
il Tir su flussi la cui somma sia negativa, come nell’esempio considerato).

Concentrandosi sul meccanismo di funzionamento del Tir e del Van, risulta che ad un tasso del 3%, il Van
dell’opzione 1 ¢ - 16.408.994,91. Si nota che il Van ha un valore diverso dal saldo assoluto (pari a -
17.067.185,77). Inoltre, va segnalato che modificando la distribuzione temporale dei benefici e dei costi—
pur conservando il loro ammontare totale ¢ il tasso di sconto, il Van ne risulterebbe modificato.

Parimenti, mantenendo fissa la configurazione ma variando il tasso di sconto, il Van egualmente si
modifica. Applicando un tasso del 6%, ad esempio, il Van dell’opzione 1 risulterebbe pari a -
15.625.678,57.

Caso “Farmacie”. La seguente schematizzazione illustra alcune metodologie utilizzate nell’analisi costi-
benefici. In primo luogo, nell’analisi finanziaria sono state considerati esclusivamente i costi e i ricavi
riferiti alla pubblica amministrazione (Regione, comuni ¢ Asl) e alle imprese del settore farmaceutico.
Invece, nell’analisi economica (vedi tabella seguente), che ha come riferimento la collettivita, le valutazioni
hanno considerato anche le componenti prive di un prezzo di mercato: ad esempio, il prezzo ombra (in
termini di costo opportunitd) connesso ai tempi di partecipazione ai concorsi, mentre altri benefici, pur
individuati, non sono stati quantificati da un punto di vista monetario. Come emerge dalla tabella seguente
(tratta dall’opzione “massimizzazione del ruolo pubblico delle farmacie™), per ogni annualita ¢ determinato
il saldo dei costi e benefici, che deve essere confrontato con quello dell’opzione zero. Per maggiori
approfondimenti si rimanda al report allegato, che descrive nel dettaglio le valutazioni effettuate e i
conseguenti giudizi di convenienza (si precisa che 1’orizzonte temporale di riferimento ¢ stato di dieci anni).
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ANALISI ECONOMICA OPZIONE 2

1 2 3 4 5
ANNI 2005 2006 2007 2008 2009

COSTI SOCIALI
Procedura approv. Pianta Organica, Regione 11.473 0 11.588 0 11.704
Proced. concorsuale, Regione 0 44 586 0 0 0
Procedura di assegnazione farmacie, Regione 0 1.869 0 1.888 0
Istruttoria Asl-Comune 0 3.267 0 3.333 0
Promo Cup, Suap e bacini d'utenza, camp. 15.000 15.000 15.000 15.000 15.000
Informativa
Incentivo ulteriore farmacie rurali/disagiate 530.732 536.039 536.039 541.399 541.399
Spesa netta a carico SSN, farmacie private 581.986.364 578.927.966 575.824.435 572.675.395 575.538.772
Spesa netta a carico SSN, farmacie asl 5.938.636 8.952.494 11.996.342 15.070.405 15.145.757
Spesa farmaci a distribuzione diretta 71.097.706 71.950.878 72.814.289 73.688.060 74.572.317
Costo opportunita part. concorso 0 111.761 0 0 0
g;’rft' acquisto prodotti classe A, rimborsati dal 455.695.323 453300597 450.870.532 448.404.834  450.646.858
g;’rft' acq. prodotti classe C, non rimborsati dal 278.764.802 283364513  288.040.027 202792688  297.623.767
Costo del lavoro 38.521.558 39.295.841 39.688.800 40.486.545 40.891.410
Difficolta accesso del consumatore (1) 45.655.670 45.655.670 45.655.670 45.655.670 45.655.670

Totale costi

1.478.217.353

1.482.160.481

1.485.452.722 1.489.335.216 1.500.642.654

BENEFICI SOCIALI

Ricavi farm. classe A, rimborsabili dal Ssn (1) 581.986.364 578.927.966 575.824.435 572.675.395  575.538.772
g;cci“ farmaci classe C non rimborsabili (Rx, SOP e 423407.053 430393270 437.494759 444713422  452.051.194
Ricavi fondo farm. Disagiate (2) 53.073 53.604 53.604 54.140 54.140

Totale Benefici

1.005.446.490

1.009.374.839

1.013.372.797 1.017.442.957 1.027.644.105

[Benefici - Costi], -472.770.863 -472.785.641 -472.079.925 -471.892.259 -472.998.549
Tasso 3%

VAN -L. 4.048.134.916

Saldo(B-C), - Saldo(B-C), 3.240.413 27.617.468 29.897.422  32.457.291 32.913.976
Tasso 3%

VAN L. 252.042.107

COSTI E BENEFICI NON QUANTIFICATI NELL'ANALISI

Costi connessi alla lunghezza delle procedure di assegnazione, che ritardano I'apertura delle farmacie

Benefici sulla salute dei consumatori. A titolo di esempio, una stima potrebbe essere effettuata considerando la riduzione delle ore
lavoro perse per cause di malattia, dovuta al consumo dei farmaci. Di conseguenza, anche la differenza negativa tra costi e benefici

deve essere correttamente interpretata, poiché si tratta di spesa per la salute collettiva.
Benefici sui consumatori per i servizi aggiuntivi predisposti dalle farmacie rurali.

Il “Van Economico” (Vane) viene calcolato con una formula del tutto analoga a quella del Van, e
quindi non presenta difficolta computazionali intrinseche. Tuttavia, la determinazione del Vane ¢
soggetta a due vincoli che nel caso del Van non si presentano.

— 1l Van considera tutte le voci di costo e di “ricavo” che I’analisi finanziaria ha evidenziato. In tal
senso, ¢ un indicatore completo. Corrispondentemente, perché il Vane abbia un significato, esso
deve essere calcolato su tutte le voci di costo e di beneficio economico. Quando tuttavia non sia
possibile renderle tutte omogenee in termini monetari, il calcolo di un Vane “parziale” ha un

significato ridotto.
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— Il Van richiede I’indicazione di un tasso di sconto. Esso generalmente corrisponde al costo del
denaro che il soggetto che effettua la spesa deve sostenere (nel caso di denaro di proprieta del
soggetto stesso, il costo sara il costo-opportunita, ovvero il tasso al quale si sarebbe potuto far
fruttare nel migliore dei modi alternativi il denaro: in genere si assume il tasso medio di un
paniere di titoli a rendimento fisso). Nel caso del Vane, il tasso da utilizzare ¢ il tasso di sconto
sociale, che corrisponde alla valutazione che 1’insieme della societa (intesa come complesso dei
cittadini utilizzatori dei servizi offerti dall’insieme dell’amministrazione pubblica) fa
dell’impiego del denaro pubblico.

In altri termini, cio corrisponde al fatto che tutti i cittadini (o un loro campione rappresentativo)
siano consapevoli delle priorita di spesa pubbliche e siano in grado di confrontarne i benefici
con il beneficio di impieghi alternativi ad esse. E’ piuttosto evidente che tale consapevolezza
non ¢ diffusa e di conseguenza non ¢ possibile indicare un valore univoco di riferimento per il
tasso di sconto da utilizzare. Per rendere in termini il meno possibile arbitrari la “valutazione
sociale” delle priorita di spesa pubbliche vengono utilizzate varie tecniche di approssimazione

diretta o indiretta.

Box 23 Approfondimenti — Il tasso sociale di sconto

Come gia evidenziato nel testo, il calcolo del valore attuale netto (Van) delle diverse opzioni regolative
richiede necessariamente un tasso di sconto di riferimento. Allo stesso modo, laddove si utilizzi il tasso
interno di rendimento (Tir) quale criterio di scelta economica, ¢ necessario disporre di un parametro di
confronto (tasso di sconto, appunto) in base al quale valutare la “bonta” di un’opzione.
Nella letteratura sull’analisi costi-benefici, il dibattito sull’individuazione di un tasso sociale di sconto, di un
saggio, cio¢, idoneo per I’attualizzazione di costi e benefici rappresentativi del benessere sociale, ¢
particolarmente ricco e controverso e non ha prodotto ad oggi una soluzione univoca a tale problema.
Diverse sono le proposte teoriche al riguardo (cfr. S. Momigliano e F. Nuti, 2001, cap. 2), tra cui:

> 1l tasso di rendimento marginale (costo opportunita) del capitale del settore privato;

> il tasso di preferenza intertemporale sociale, corrispondente al tasso al quale la societa ¢ disponibile a

scambiare consumo oggi con consumo domani;

> una media ponderata delle due misure precedenti;

> il prezzo ombra del capitale.
Per un approfondimento sulla determinazione dei vari tassi proposti si rinvia alla letteratura in materia. Qui
importa sottolineare che, ai fini dell’Air, ¢ bene che la scelta del tasso sociale di sconto non sia delegata
all’analista, ma sia determinata, auspicabilmente avendo riguardo ai risultati della teoria economica, da chi
detiene il potere politico e, dunque, rappresenta la collettivita di riferimento. La determinazione del
parametro in questione, infatti, non puo prescindere da giudizi di valore anche molto rilevanti (come, ad
esempio, quello sulla distribuzione dei costi e dei benefici tra generazioni diverse) che non dovrebbero essere
lasciati alla libera determinazione del singolo analista.
Qualunque manuale di analisi costi-benefici a livello avanzato considera il tema del tasso sociale di sconto.
Per una trattazione chiara e poco formale, cfr. S. Momigliano e F. Nuti (a cura di), La valutazione dei costi e
dei benefici nell ’analisi dell 'impatto della regolazione, cap. 2; un’esposizione molto piu analitica ¢ contenuta
in J.E. Stiglitz, Discount rates: the rate of discount for benefit-cost analysis and the theory of the second best
in R. Layard e S. Glaister, op. cit.
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2.6.5 Analisi di sensibilita

Il Van (o il Vane, nell’analisi dei costi e dei benefici) produce un risultato sintetico, espresso da un
singolo numero, che dice se e di quanto i ricavi superano i costi (0 i benefici superano i costi
economici). Ma, naturalmente, esistono spesso ampi margini di incertezza sulla determinazione dei
costi, dei ricavi e dei benefici. Errori su tale determinazione si traducono nella possibilita che il Van
non solo non sia preciso, ma sia anzi di segno algebrico opposto a quello che si sarebbe ottenuto
con errori minori o di natura diversa.

L’analisi di sensibilita (dall’inglese sensitivity analysis) serve a determinare il margine di errore

consentito per conservare almeno il segno algebrico del Van. Essa evidenzia di quanto varia il
risultato in seguito ad una variazione delle ipotesi che lo determinano.

Per effettuare 1’analisi ¢ fondamentale scegliere accuratamente le fonti di incertezza che hanno il
maggiore impatto sui risultati: in particolare, i dati stimati rispetto a quelli misurati o calcolati.
L’analisi di sensibilita viene comunemente condotta con un procedimento parziale, che consiste nel
far variare le assunzioni una alla volta, mantenendo costanti le altre. Si ottiene cosi una tabella
riepilogativa, in cui ad ogni percentuale di variazione di una certa assunzione/stima sui dati di
partenza corrisponde una percentuale di variazione del risultato finale .

In tal modo ¢ possibile anche graduare le assunzioni e le stime rispetto al grado di precisione che

viene loro richiesto: se forti variazioni in una stima producono variazioni contenute nei risultati, se

ne ricava che il dato di partenza pud essere stimato in maniera approssimativa, e viceversa.

Box 24 Approfondimenti — Il fattore rischio

Gli effetti di un intervento normativo sono il piu
delle volte incerti. Tale considerazione riguarda in
genere la valutazione sia dei costi che dei benefici,
ma ¢ particolarmente rilevante per quest’ultima
categoria. Nello svolgimento dell’Air ¢ senz’altro
necessario utilizzare strumenti in grado di
“trattare” adeguatamente questi aspetti, per motivi
di correttezza metodologica e di trasparenza dei
risultati raggiunti.

Una prima fondamentale distinzione riguarda i
concetti di incertezza e rischio: quando non sono
note le probabilita relative agli esiti di un evento
(cio¢ ai cd. “stati del mondo”) si parla di
incertezza; al contrario, qualora tali probabilita
siano note si parla di rischio. Nel primo caso, come
osservato da F. Nuti (2001, cit., p. 488), le regole
in base alle quali si sceglie tra piu alternative “non
hanno evidentemente nessuna giustificazione parti-
colare, se non quella di riflettere I’atteggiamento
generale del decisore”. Inoltre, 1’individuazione di
criteri di scelta in condizioni di incertezza diventa
particolarmente complicata quando, oltre che le

probabilita, sono del tutto ignoti anche i risultati
associati alle diverse opzioni di intervento. Una
tecnica in grado di “misurare” almeno
approssimativamente 1’incertezza ¢ [’analisi di
sensibilita (cfr. par. precedente).

Qualora, invece, ci si trovi a valutare opzioni
soggette a rischio, si puo ricorrere al concetto di
valore atteso, dato dal prodotto del valore di un
evento per la sua probabilita. Cosi, ad esempio, se
il beneficio di un’opzione ¢ quantificato in 5000 €,
ma la probabilita che esso si verifichi ¢ del 25%, il
suo valore atteso sara: E(B) = 0.25*5000€ =
1250€. Piu in generale, il valore atteso ¢ dato dalla
seguente formula:

EX) =piX; + pXo + ..+ pX,

I1 calcolo del valore atteso pud essere facilmente
esteso al caso in cui i costi ed i benefici di un
intervento si dispieghino su di un arco di tempo
pluriennale, purché ci sia indipendenza tra i vari
eventi rischiosi. In caso contrario, occorre
utilizzare strumenti tipici della Decision Analysis,
ricorrendo ad una rappresentazione della sequenza
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delle decisioni e della realizzazione dei vari eventi
(cd. “albero decisionale”) attraverso cui calcolare il
valore atteso dei benefici netti nelle varie
situazioni.

Va considerato, poi, che le decisioni degli
individui dipendono anche dalla variabilita dei
possibili risultati oltre che dal loro valore atteso,
per cui assume rilievo 'utilita del valore atteso.
Inoltre, per tenere conto del fatto che non tutti gli
individui ricavano la stessa utilita da quantita
aggiuntive di denaro, ¢ fondamentale ponderare gli
esiti di un evento oltre che con le probabilita,
anche con I’utilita marginale del denaro. In questo
caso, si parla di utilita attesa che, nel caso di un
evento che genera una ricchezza W, con
probabilita p e W, con probabilita (1-p), puo essere
calcolata come:

EU =pUW,) + (1-p)U(W,)

I tema della valutazione del rischio e
dell’incertezza presenta un considerevole grado di
complessita. Per un approfondimento dei vari temi
accennati in questa sede, cfr. F. Nuti, La
valutazione economica delle decisioni pubbliche —
Dall’analisi  costi-benefici  alle  valutazioni
contingenti, 2001, cap. 11; A.E. Boardman et al.,
Cost-Benefit Analysis — Concept and Practice,
Prentice Hall, 1996, cap. 6, e, per una trattazione
piu analitica, K.J. Arrow e R.C. Lind, Risk and
Uncertainty: Uncertainty and the Evaluation of
Public Investment Decisions, in R. Layard e S.
Glaister (a cura di) Cost-benefit analysis, CUP,
1994. Riguardo al tema piu specifico della
valutazione del rischio fisico, cfr. S. Momigliano e
F. Nuti (a cura di) La valutazione dei costi e dei
benefici nell’analisi dell impatto della regolazione,
Dip.to Funzione Pubblica — Progetto Auir,
Rubbettino, 2001, capitoli 4 ¢ 5. Sul tema del
rischio e della sua quantificazione cfr. qualunque
manuale di corporate finance
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L’analisi di sensibilita puo essere condotta sia all’interno di una singola opzione che tra opzioni.

Nel caso in cui venga condotta all’interno dell’opzione, un criterio generale per decidere se
accettare o meno un certo grado di approssimazione di una stima dei dati di partenza ¢ il seguente:
se il segno dei benefici netti non cambia modificando le assunzioni sul dato, I’analisi si considera
robusta (risultato affidabile). In tale modo, ’analisi di sensibilita serve anche a identificare il valore
di soglia del dato stimato, al di sopra o al di sotto del quale non sarebbe conveniente intraprendere
I’opzione.

Un ulteriore criterio da seguire nell’analisi puo riguardare lo slittamento temporale dei costi o dei
benefici, entro il periodo di riferimento, per valutarne 1’influenza nella determinazione del Van.

Nel caso in cui, invece, venga applicata al confronto tra opzioni, I’analisi individua quelle
assunzioni che modificano I’ordinamento di preferenza tra opzioni, espresso in termini di confronto
tra livelli dei benefici netti. Cid permette di procedere all’eventuale miglioramento del grado di
approssimazione sul dato stimato, fino a che esso ordini in via ultimativa le diverse opzioni.

Lo schema seguente descrive gli indicatori ricavati nel caso “Tracciabilita” (per approfondimenti, si
veda il report sintetico in allegato): in particolare, oltre all’ipotesi base ¢ stata effettuata un’analisi
di sensitivita, modificando alcuni parametri, al fine di valutare, per ciascuna opzione, 1’impatto

sugli indicatori.

Box 25 Riepilogo analisi costi-benefici - Caso “Tracciabilita””

Dopo avere terminato ’analisi costi-benefici, 1 valori di Van e Tir, calcolati per ciascuna opzione,
possono rappresentarsi sinteticamente in un quadro riepilogativo (I’esempio seguente ¢ tratto dal
caso “Tracciabilita”). La tabella, ovviamente, puo riguardare diverse ipotesi e includere, se esiste,
anche il Tir assunto dalle singole opzioni.

INDICATORI Riferimento Valori hp. base | An. sens. hp. 1
Van Opzione 0 [B-C]y 26.114.587,77 26.114.587,77
Van Opzione 1 [B-C], 26.168.406,97 26.095.160,60
Van Opzione 2 [B-CJ, 27.050.686,24 26.100.167,82
Tir (Opz. 1 - Opz. 0) [B-C];-[B-C], 11% 0%

Van (Opz. 1 - Opz. 0) [B-C],-[B-C], 53.819,21 -19.427,17
Tir (Opz. 2 - Opz. 0) [B-C]2-[B-CJ]0 800% 0,..%
Van (Opz. 2 - Opz. 0) [B-C]2-[B-CJo 936.098,48 -14.419,94

Descrizione ipotesi
Ipotesi base: Il Van e il Tir (incluso il differenziale) sono calcolati con l'ipotesi base.
Nell'opzione "Progetti di tracciabilita", 1’aumento del prezzo medio alla produzione per

¥ Nell’esempio indicato & rappresentata solo un’ipotesi alternativa. Ovviamente, se necessario, nel “quadro
riepilogativo” della scheda di rilevazione possono inserirsi varie ipotesi, alle quali saranno associati i rispettivi valori di
Van e Tir (anche a livello differenziale tra le opzioni). Per una maggiore comprensione delle tabelle, ¢ opportuno
descrivere sinteticamente le ipotesi principali.
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tonnellata di prodotto tracciato ¢ pari al 2%; nell'opzione "Marchio regionale" I'aumento del
prezzo medio alla produzione per tonnellata di prodotto dotato di marchio ¢ pari al 5,73%.
Analisi sensitivita ipotesi 1: Opzione zero invariata rispetto all'ipotesi base; Opzione
"progetti di tracciabilita": 1'aumento del prezzo medio alla produzione per tonnellata di
prodotto tracciato ¢ ridotto all'l%; Opzione "Marchio regionale": L'aumento del prezzo
medio alla produzione per tonnellata di prodotto dotato di marchio ¢ ridotto al 4,57%.

2.6.6 Alternative all’Acb e confini dell’Air

Come si ¢ visto, pud accadere che all’avvio di una Acb sull’Air non corrisponda in seguito né la

quantificazione né, tanto meno, la monetizzazione di tutte la categorie di costo e beneficio

individuate.

Si ottiene cio¢ un’Acb “incompleta”, che per tale ragione viene a perdere di gran parte dei vantaggi

teorici che stanno alla base della sua scelta: in particolare, 1’aspetto della confrontabilita delle

categorie di costo e beneficio e - a “cascata” - della valutazione sintetica della singola opzione e tra

opzioni. In questi casi, pud essere valutata I’opportunita di rivolgersi a strumenti analitici diversi,

che producono risultati parziali. In tal caso, la valutazione delle singole opzioni di intervento e

quella tra opzioni alternative dovra necessariamente comporsi di comparazioni basate sia su aspetti

quantitativi che su confronti qualitativi. Le principali tecniche di analisi parziale sono riepilogate

nel box seguente.

Box 26 Approfondimenti — Tecniche di valutazione di costi e benefici

Metodologia

Descrizione

Vantaggi

Svantaggi

Analisi costi-benefici
(Acb)

Esamina i principali

aspetti di costo e di
beneficio dell’ipotesi
regolatoria

Costituisce uno  strumento
completo di analisi; esprime
un giudizio complessivo e non
condizionato

Richiede una scelta ponderata
delle categorie di costo e
beneficio. E’ impegnativa in
termini di risorse impiegate per
I’analisi

Analisi costi-efficacia

Determina il costo per

E’ piu semplice da applicare
rispetto alla Acb. Gradua le

Non ¢ conclusiva rispetto alla

(AB)

(pubblici e  privati)
dell’opzione regolatoria

unita di beneficio . . . scelta  tra  opzioni che

(Ace) opzioni regolatorie rispetto L .
preassegnata s . producono benefici diversi

all’efficacia

Analisi dei costi Quantllﬁfra ! .COSFI E’ piu semplice da applicare| Non considera 1 benefici
(pubblici e  privati) | . , .

(AC) . . rispetto alla Ace dell’opzione regolatoria
dell’opzione regolatoria

C . . Quantifica i  benefici| ., _.. . . . . .
Analisi dei benefici E’ piu semplice da applicare| Non  considera i costi

rispetto alla Acb

dell’opzione regolatoria

Analisi di rischio
(AR)

Determina i rischi diretti
associati all’opzione
regolatoria

Focalizza 1’analisi sui soli
aspetti di efficacia nella ridu-
zione del rischio: ¢ piu sem-
plice da applicare rispetto a
Acb e Ace

Non considera effetti diversi
dalla riduzione dei rischi diretti

Analisi rischio-rischio
(ARR)

Determina i rischi diretti
ed indiretti  associati
all’opzione regolatoria

Focalizza [I’analisi sugli a-
spetti di efficienza ed effica-
cia di riduzione del rischio: ¢
pit semplice da applicare
rispetto a Acb e Ace

Non considera effetti diversi
dalla riduzione dei rischi
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L’Air, qualunque sia il metodo prescelto per il suo svolgimento, pone un problema di
“approfondimento dell’analisi”: dove ¢ opportuno fermarsi nell’esame dei costi ¢ dei benefici,
conservando risultati significativi ed utili per la valutazione di impatto dell’intervento?
Naturalmente, una risposta univoca non esiste, ma dipende dal bilanciamento (ovvero dalla
valutazione) di diversi fattori. I fattori da valutare si possono suddividere in due categorie:

» obiettivi dell’analisi;

» risorse a disposizione.
Le risorse sono date e note sin dall’inizio del processo analitico e costituiscono percid un vincolo.
D’altro canto, anche la formulazione degli obiettivi ¢ soggetta ad un vincolo minimo, rappresentato
dal fatto che 1’analisi deve consentire una scelta tecnica tra opzioni e garantire la robustezza dei
risultati che produce. Cio ha un risvolto operativo immediato, che consiste nell’attento esame delle
categorie di costo e beneficio identificate, attraverso il quale stabilire — anche in base all’esperienza
— quali potrebbero avere il maggior “peso” nell’impatto complessivo dell’intervento. Si osservi che
tale verifica potrebbe portare anche alla conclusione che ad essere maggiormente soggetti
all’impatto non sono 1 destinatari diretti, bensi altre categorie coinvolte. L’analisi successiva si
orientera comunque nella direzione di approfondire gli effetti piu rilevanti.
Subentra poi una scelta di metodo: I’approfondimento richiede stime necessariamente quantitative o
¢ possibile giungere ad un confronto anche (o solo) utilizzando metodi qualitativi? In molti casi la
seconda possibilita si rivela percorribile e comporta che quindi solo alcune voci di costo e beneficio
siano in definitiva quantificate e monetizzate.
Nei casi sperimentali, I’analisi ¢ sempre stata interrotta quando ulteriori approfondimenti non
avrebbero modificato il segno del saldo tra aspetti quantificati di costi e benefici di ogni opzione o,
comunque, non ne avrebbero modificato in modo rilevante la dimensione.
Nell’Air, I’analisi dei costi e dei benefici va condotta su tutte le opzioni considerate, compresa
I’opzione nulla (di non intervento). Cio per due ragioni. La prima ¢ che non ¢ detto che 1’opzione
nulla sia di per sé priva di costi o benefici aggiuntivi rispetto alla situazione attuale, che rispecchia
uno stato di fatto non necessariamente coincidente con la prescrizione normativa attuata nella sua
interezza. L’opzione nulla, prevedendo invece quegli accorgimenti necessari a rendere completa-
mente applicata la normativa vigente, pud risultare anche molto onerosa e parimenti ricca di
benefici rispetto alla situazione attuale®.
La seconda ragione ¢ di ordine “pratico”: una volta calcolati costi e benefici dell’opzione zero, i

costi e benefici delle altre opzioni possono essere calcolati “per differenziale” rispetto ai primi (si

% Si pensi ad esempio ad un’applicazione rigorosa delle leggi sul fumo in Italia: la loro applicazione effettiva

comporterebbe dei costi di controllo sicuramente superiori a quelli attuali con un corrispondente migliore stato di salute
della collettivita (beneficio sociale).
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veda I’esempio nel par. 2.6.4). Qualche volta, cid0 comporta un notevole risparmio di tempo e
computazionale, benché richieda qualche cautela: bisogna essere infatti pienamente certi che il
differenziale sia applicato a voci perfettamente omogenee tra 1’opzione zero e le altre (cosa non

sempre possibile).
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2.7 Consultazioni

2.7.1 Cos’e la consultazione

La consultazione dei soggetti interessati, prima dell'adozione del provvedimento normativo, ha
fondamentalmente lo scopo di rilevare direttamente le esigenze dell’utenza, ascoltando i destinatari,
diretti e indiretti, nonché gli esperti di settore. Questo consente di aumentare il consenso intorno al
provvedimento e di incrementare il grado di adeguamento dei comportamenti dei soggetti coinvolti,
evitando l'insorgenza di liti giudiziarie intorno alla legittimita delle stesse norme o alla loro
applicazione.

A questa ragione si unisce quella di consentire, a coloro che hanno la responsabilita di adottare una
disciplina giuridica, di analizzare e valutare la questione che si intende regolare sotto diversi punti
di vista. Peraltro, la partecipazione dei destinatari diretti, indiretti e di esperti, non ha tanto lo scopo
di operare una decisione concertata dove, in sostanza, prevale la caratteristica della “negoziazione”
tra le parti interessate e coinvolte nella decisione politica, quanto piuttosto quello di apportare idee e
informazioni in merito all’individuazione:

- delle esigenze sottostanti;

- degli obiettivi dell'intervento;

- dell'ambito di operativita della norma;

- delle opzioni regolatorie;

- delle voci di costo e di beneficio di ciascuna opzione;

- dei costi e benefici stimati.

Nei casi della sperimentazione il ricorso alla consultazione non ha riguardato tutte le funzioni
appena elencate, ma solo una minoranza: a prescindere dalla ragione di tale incompleto utilizzo
dello strumento (piu diffusamente argomentata nel Rapporto di valutazione), si sottolinea qui
ancora una volta che per il buon esito dell’Air ¢ indispensabile coinvolgere durante il percorso di
valutazione sia il vertice politico-decisionale, sia le parti interessate (che spesso premono gia sul
decisore politico). E’ percio sbagliato limitare le consultazioni ad un impiego sussidiario alla
raccolta di dati e informazioni utili alla valutazione di impatto; quanto maggiore ¢ il coinvolgimento
dei soggetti interessati alla regolazione sottoposta ad Air, fin dall’individuazione delle esigenze, dei
destinatari, delle opzioni alternative, tanto piu probabile sara ottenere 1’approvazione (in sede
politica) dell’opzione regolativa risultata preferibile nella valutazione. La consultazione, infine,
deve essere tenuta distinta, cosi come dalla concertazione, anche dalla nozione di informazione,

intesa come quella che viene comunicata dalle amministrazioni ai cittadini e alle imprese sul
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provvedimento normativo che si adotta o che si intende adottare. Il concetto di informazione, infatti,
non prevede in alcun modo uno scambio di opinioni e una partecipazione attiva tra istituzioni e

cittadini, bensi si caratterizza per il tipo di relazione unilaterale che si instaura tra le due parti.

2.7.2  L’analisi primaria e secondaria

Il processo di consultazione attraversa trasversalmente tutte le fasi dell’Air. E’ opportuno, quindi,
anche avviarlo nella fase iniziale, attraverso una programmazione delle consultazioni.

Tuttavia, prima di procedere ad una consultazione diretta, ¢ utile effettuare un’analisi secondaria
che si compone: di una ricognizione delle informazioni che I’amministrazione possiede, 0 a cui puo
facilmente accedere (banche dati, archivi, etc.), e di una “mappa di soggetti rilevanti” per settore
operativo, a cui ricorrere durante questa fase preliminare di raccolta di informazioni.

L’applicazione sistematica dell’Air ad una vasta gamma di proposte regolative di diversi settori puo
costituire ’occasione per ripensare la raccolta ed archiviazione dei dati in ambito regionale,
avviando un percorso di riflessione che possa condurre alla costruzione di un vero e proprio sistema
informativo integrato e flessibile: integrato, perché dovra trarre alimento da tutte le fonti esistenti, di
natura amministrativa o statistica, a tutti 1 livelli amministrativi e territoriali; flessibile, in quanto
ciascun “produttore” e custode dei dati originari dovra essere in grado di aggiornarli, modificarli,
riclassificarli, cancellarli, senza bisogno di autorizzazioni centrali, eppur mantenendo la necessaria
integrazione. Un sistema siffatto avra bisogno di regole univoche e il piu possibile condivise tra i
suoi componenti, sia per I’accesso, sia soprattutto per I’aggiornamento e I’arricchimento delle
banche dati.

Per tutte le citate ragioni sembra opportuno che tale sistema informativo ruoti intorno alle strutture,
competenze e risorse della rete regionale degli uffici di statistica, anch’essa, a sua volta, raccordata
agli altri soggetti che fanno parte del Sistan (Istat, ministeri, universita, altri organi ed enti pubblici
e di pubblica utilita). Cio a prescindere dalla natura, amministrativa o statistica, dell’informazione
archiviata: nel rispetto della distinta funzione assolta da queste due tipologie di fonte, 1’interesse
primario del valutatore (ai fini dell’Air e non solo) risiede infatti nelle caratteristiche del dato
disponibile, la cui attendibilita e qualita viene ‘“certificata” dal funzionario statistico. Occorre,
inoltre specificare che, per quanto riguarda I’accessibilita ai microdati Istat, I’ufficio di statistica ne
ha sempre diritto all’acquisizione, in quanto ufficio del Sistan: nel caso in cui sia necessario
recuperare dati da altri soggetti Sistan, ¢ competenza dell’ufficio di statistica acquisirli. Anche la
valutazione di coerenza tra fonti diverse e le possibilita di integrazioni, inoltre, dovrebbero essere

certificate dall’ufficio di statistica.
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Il sistema informativo integrato permettera di valorizzare appieno il ruolo sempre piu prezioso ed
insostituibile di risorse informative “ibride” (pubblico-private, regionali-locali) quali gli Osservatori
di settore (es. sui trasporti locali; sulla spesa sanitaria), cosi come di tutte le ricerche e le indagini
condotte anche in modo estemporaneo da vari organismi pubblici € — in misura crescente — privati
(centri studi, fondazioni, organi di informazione, associazioni, imprese, sindacati, partiti e

movimenti politici).

In questo paragrafo, dunque, piu che cercare le cause della carenza di dati completi ed affidabili, si
vogliono fornire alcune indicazioni su come superare le difficolta che ne discendono, ripercorrendo
1 passi che — nel periodo di costruzione e messa a regime del suddetto sistema informativo —
I’analista deve seguire per verificare, fin dalle prime fasi dell’Air, la quantita e la qualita delle
informazioni disponibili, fornendo nel contempo, come “sottoprodotto”, un primo significativo
contributo alla costruzione del sistema informativo (a riguardo, si veda la rappresentazione

schematica nella pagina seguente).
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Passi logici per la costruzione del sistema

informativo

Analisi
secondaria

A) Ricognizione
delle fonti

y

B) Verifica delle
fonti

A 4

C) Valutazione
della significativita
e accessibilita dei
dati

y

D) Verifica
possibilita di
integrazione con
altre basi inform.

y

E) Attivazione
eventuale di
richieste dati da
altre fonti

i

T 1T 1T

[( Fabbisogno informativo

Quali fonti sono a
disposizione? In che
condizione sono i dati ?

Partire dal proprio settore di
competenza all’interno
dell’amministrazione

Probabile eterogeneita dei
dati di fonte diversa e
difficolta in sede di analisi

sistono procedure per rendere
compatibili le informazioni

I
HE

Distinguere tra dati censuari
e dati campionari

L’incaricato Air dovra
verificare piu aspetti relativi ai
dati per verificare la validita

della fonte

- J

Per ovviare ai problemi di
completezza, dettaglio e
aggiornamento dei dati

~
Con informazioni provenienti

da fonti diverse o utilizzando
altre variabili di supporto

=
g

J

/ Se le fonti informative \

disponibili, reperite al
passo B), sono carenti,

-
/ Sollecitare il dirigente \

responsabile dell’ Air per
I’invio di una richiesta

I’ Air puo avvalersi anche
di altri archivi non
immediatamente

A 4

F) Impiego di fonti
documentali ufficiali
e non

R N R N A

Analisi
primaria

G) Estrema risorsa
nformativa da attivare ai
fini dell’Air

1

L

T

formale di dati. Valutare se
conviene questa procedura
in relazione ai tempi per

\ accessibili all’analista /

I’ottenimento dei dati

Oltre alle banche dati
statistiche vi sono altre
possibili fonti di
informazioni

\ /
/ Norme di livello \
superiore/inferiore;

Studi rapporti e relazioni di
organismi tecnici;
Fonti non ufficiali come

-

manuali operativi o
prontuari

N /
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In via preliminare, occorre procedere all’individuazione del set di informazioni necessario

all’analisi (fabbisogno informativo). In particolare, nella fase iniziale dell’Air occorre sforzarsi di

prevedere quali informazioni serviranno per valutare I’impatto della proposta regolativa e delle

opzioni alternative gia contemplate. E’ possibile che nel corso della valutazione emergano ulteriori
fabbisogni informativi, sia per approfondire alcuni aspetti analitici sia per valutare opzioni
inizialmente non contemplate: a questo fabbisogno aggiuntivo imprevisto si rispondera sul
momento, ma ¢ opportuno “abbondare” nell’iniziale formulazione del fabbisogno informativo,
specialmente dove [’acquisizione delle informazioni non preveda costi e tempi rilevanti

(richiedendo, ad es., indagini ad hoc). Le informazioni sovrabbondanti potranno essere lasciate

nello stato di “dati grezzi”, in attesa di eventuale elaborazione.

A) Ricognizione delle fonti. Subito dopo aver individuato le informazioni necessarie — e talvolta
anche contemporaneamente — ¢ opportuno verificare quali fonti informative si hanno a
disposizione, senza bisogno di attivare ricerche presso altre amministrazioni o istituzioni
private, e quali caratteristiche hanno i dati in esse archiviati. Il soggetto responsabile dell’ Air
avviera la ricognizione delle fonti dal proprio settore di competenza (es. industria e artigianato)
all’interno dell’amministrazione, estendendo progressivamente lo sguardo su altre fonti: altri
servizi “di settore” competenti in materie limitrofe (es. commercio, infrastrutture); servizi di
supporto (anzitutto statistico, ma anche gli altri servizi di staff); amministrazioni ed enti
dipendenti (enti locali, ma anche societa finanziarie pubbliche, enti di ricerca territoriale,
agenzie di valutazione dei fondi strutturali europei, ...); da ultimo, ma ovviamente non meno
importanti, le fonti nazionali “ufficiali” quali Istat, Unioncamere, Banca d’Italia, Ministeri,
Autorita di settore.

B) Verifica delle fonti. La probabile eterogeneita dei dati di fonte diversa provoca quasi sempre
delle difficolta in sede di analisi, a causa della diversa classificazione delle informazioni, del
grado di aggiornamento variabile, della suddivisione territoriale non sempre uniforme. Il
problema maggiore viene dalla diversa classificazione, che ¢ legata alla definizione delle
variabili osservate ed alla provenienza del dato originario, e dipende dalla finalita “istituzionale”
dell’informazione archiviata: ad es., I’Istat misura 1’occupazione per fornire statistiche
trimestrali standardizzate su base europea, rilevandola presso le famiglie, mentre 1’Inps rileva un
dato analogo (limitatamente ad alcune categorie di impiego) attraverso i bollettini di versamento
dei contributi previdenziali; i rispettivi valori di occupazione e disoccupazione non coincidono,

per la diversa provenienza dell’informazione primaria. Esistono tuttavia delle procedure —
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0)

spesso complesse e quindi svolte dagli stessi enti titolari dei dati — per rendere compatibili le
principali informazioni fornite dai maggiori enti preposti.

Valutazione della significativita e accessibilita dei dati. Nel giudicare la qualita delle fonti
informative disponibili, I’analista dovra verificare il livello di significativita dei dati. All’interno
delle fonti informative statistiche occorre distinguere tra dati censuari, cio¢ provenienti da
censimenti o indagini a tappeto, e dati campionari, la cui significativita ¢ limitata solo a pochi
sottoinsiemi prestabiliti di informazioni, secondo il livello di rappresentativita del campione.
Poiché nell’ Air occorre valutare aspetti socio-economici di estremo dettaglio (un micro-settore,
un’area specifica, una categoria di soggetti), spesso i dati campionari non permettono di
rappresentare situazioni cosi ristrette all’interno del loro campo di osservazione; d’altra parte, i
dati censuari solitamente vengono aggiornati ad intervalli molto lunghi (tipicamente 10 anni).
Per entrambe le tipologie di dati statistici, inoltre, pud porsi un problema di accessibilita dei
“microdati”, che permettono di ricostruire gli aggregati desiderati (a patto di conoscere le
tecniche appropriate) ma purtroppo vengono raramente divulgati. L’incaricato dell’Air dovra

dunque verificare entrambi gli aspetti nel valutare I’utilita di una fonte statistica.

D) Verifica possibilita di integrazione con altre basi informative. Talvolta si pud indirettamente

E)

ovviare ai problemi di completezza, dettaglio ed aggiornamento dei dati statistici “integrando”
un set di dati con informazioni provenienti da fonti diverse, oppure utilizzando altre variabili di
supporto. Un esempio di impiego di fonti diverse puo essere 1’utilizzo dei dati del Registro delle
Imprese e di Infocamere per aggiornare a un anno piu recente 1’archivio delle imprese attive
dell’Istat. Un esempio dell’impiego di variabili di supporto ¢ 1’aggiornamento del valore di un
bene o servizio usando indici di variazione di altre variabili (es. del prezzo di beni “contigui” o
di panieri di beni).

Attivazione eventuale di richieste dati da altre fonti. Nel caso in cui le fonti informative
disponibili, reperite al passo 2, si mostrino carenti, 1’ Air potrebbe avvalersi anche di altri archivi
di dati, statistici, amministrativi o di altra natura, non immediatamente accessibili all’analista
(per questioni di proprieta dei dati, di riservatezza, ecc.). In casi limitati ma concentrati in settori
economici particolari (es. mercati mobiliari, intermediari finanziari) le banche dati piu complete
ed aggiornate sono gestite da aziende private e fruibili a pagamento. Quando occorre rivolgersi
a fonti esterne non accessibili direttamente dall’analista, questi dovra sollecitare il dirigente
responsabile dell’Air ad inviare rapidamente una richiesta formale di dati, indicando con
precisione variabili, periodi, ecc. di interesse, ed eventualmente attivando un apposito impegno

di fondi. In via preliminare, tuttavia, sara utile considerare i tempi previsti per 1’ottenimento dei
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dati di fonte esterna, per stabilire se conviene avviare la suddetta procedura formale in rapporto
all’effettivo utilizzo dei dati e ai tempi del processo di Air.

F) Impiego di fonti documentali ufficiali e non. Oltre alle banche dati statistiche, vi sono altre fonti
di informazioni utili per diversi momenti dell’ Air:

= norme di livello superiore / inferiore (UE, Stato, Ee.ll.) e di altre aree geografiche possono
servire da guida nella determinazione dell’ambito e degli obiettivi di intervento, nella
formulazione delle opzioni alternative, nella definizione dei presupposti;

m studi, rapporti, valutazioni e relazioni di organismi tecnici (universita, enti di ricerca, auto-
rita di settore, organismi di controllo degli standard, ...) possono offrire utili spunti soprat-
tutto nella valutazione degli impatti, ad es. fornendo parametri tecnici per i calcoli (tassi di
sconto, valori soglia dei parametri, costi unitari, ...), e talvolta anche nelle altre fasi;

= un ruolo analogo puo essere svolto anche da fonti informative non ufficiali, che diffondono
documenti tecnici come manuali operativi, prontuari, riviste specializzate, ...

G) Infine, come estrema risorsa informativa da attivare nel quadro delle consultazioni pianificate a
monte del percorso di Air, vi ¢ la possibilita di rilevare alcune informazioni necessarie
direttamente presso i destinatari dell’intervento, oppure tramite i soggetti rappresentativi
(associazioni di categoria, ordini professionali, sindacati, associazioni di consumatori, ecc.).

Conclusa I’analisi secondaria, si procede con le consultazioni vere e proprie (analisi primaria) ed in

tale momento, sara necessario programmare le attivita predisponendo un “Piano di consultazione”.

Questa elencazione delle fonti informative attivabili dagli analisti Air, ovviamente, non deve

ritenersi esaustiva: ogni contesto settoriale e territoriale avra i suoi canali informativi specifici;

I’esperienza dei casi analizzati nella sperimentazione Air condotta in Toscana ci permette di

sottolineare, da un lato, la straordinaria ricchezza di dati offerta dagli osservatori regionali di

settore, dall’altro 1’utilita delle fonti documentali testé citate per supplire alla carenza di alcuni dati.

Il primo aspetto, infatti, si ¢ rivelato di fondamentale importanza nel caso “Sanita”, almeno per le

stime dei prezzi di tutti i prodotti considerati, mentre nel caso “Trasporti” la presenza di un

osservatorio regionale, nel quale confluiscono tutti i dati forniti dalle aziende di settore e da tutte le
amministrazioni territoriali, ha rappresentato un’ottima base di partenza, pur evidenziando alcuni
limiti, tipici degli archivi amministrativi, quanto ad attendibilita dei dati ufficiali ivi contenuti.

Deve essere segnalato, inoltre, che I’impiego congiunto di fonti ufficiali, altre fonti tecniche (una

rivista specializzata) e consultazioni mirate, nei casi trasporti e pescaturismo — rispetto al quale ¢
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stato utilizzato un apposito manuale tecnico®’ - ha consentito di “rettificare” e integrare i dati di
fonte regionale.

Anche nel caso “Disabilita”, le indagini di carattere nazionale sono state integrate con dati di fonte
regionale: in particolare, ¢ risultata utile una rilevazione sui soggetti in carico presso i1 servizi
territoriali (effettuata dal Dipartimento diritto alla salute e politiche della solidarieta della Regione
Toscana), che forniva una buona rappresentazione degli interventi attivati nell’area della disabilita,
con una differenziazione territoriale per zona socio-sanitaria.

Infine, 1 casi carburanti e tracciabilitd costituiscono un esempio delle potenzialita offerte
dall’utilizzo dei documenti ufficiali prodotti da organismi tecnici e istituzionali— nei casi specifici,
un rapporto dell’ Antitrust e le indagini Istat — anche qui per ovviare alle difficolta di reperimento di
stime ufficiali sulla struttura dei prezzi, dei mercati settoriali € dei consumi, nonché per integrare e

ponderare alcune informazioni di dubbia attendibilita e/o fornite con reticenza.

2.7.3 1l Piano delle consultazioni

La consultazione dei soggetti interessati potrebbe rivelarsi utile in diverse fasi del percorso di
semplificazione procedurale; come finora evidenziato, ¢ un’attivita che richiede tempo ed energie,
che deve essere programmata con sufficiente anticipo per ottenere i tassi di risposta desiderati.

A ben guardare, tuttavia, cio di cui necessita 1’analista o il decisore pubblico ¢ il risultato della
consultazione, ossia I’informazione o 1’opinione relativa ai vari soggetti interessati. Il risultato della
consultazione, sia esso oggettivo (dato) o soggettivo (opinione), dovra essere il piu possibile
“contemporaneo” al cambiamento intrapreso o programmato, ma non necessariamente contestuale a
ciascuna decisione da prendere: per i dati oggettivi occorre che siano aggiornati, ovvero che la
situazione rappresentata non sia significativamente cambiata nel frattempo; per 1 giudizi soggettivi,
purché siano chiari gli elementi del contesto (gli obiettivi, le condizioni iniziali, le opzioni
alternative), ogni soggetto puod formulare la propria opinione anche in momenti diversi, nell’arco
del percorso di cambiamento procedurale.

Questa annotazione rileva se si presta attenzione agli aspetti organizzativi ed operativi: prima che si
giunga alle fasi decisionali del percorso di cambiamento ¢ possibile tenere diverse “sessioni” di
consultazione, ad es. consultando in settimane successive le diverse categorie di destinatari. Inoltre,
nel corso delle consultazioni, magari necessariamente organizzate in una fase iniziale dell’analisi a

causa della necessita di confrontarsi con 1’utenza sulle ipotesi preliminari di assetto procedurale, si

3! In particolare, ¢ risultata utile la consultazione del "Manuale per 'esercizio della pescaturismo", commissionato dalla
provincia di di Ferrara nell'ambito dell'Iniziativa Comunitaria Pesca, che rappresenta una sorta di vademecum tecnico-
operativo per le aziende del settore che intendano diversificare la propria attivita primaria. Le regole segnalate nel
manuale sono state concordate con il personale delle Capitanerie di Porto di Ravenna, Portogaribaldi e Goro.
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possono chiedere informazioni che torneranno utili in fasi avanzate del percorso, ad es. per la scelta

tra opzioni alternative.

E’ necessario, pertanto, programmare 1’attivita di consultazione fin dall’avvio del processo di
semplificazione, predisponendo un "Piano delle consultazioni" articolato nei seguenti punti:
1 obiettivi della consultazione (indicare le informazioni che si vogliono acquisire mediante le
consultazioni);

tecnica utilizzata (o le tecniche da utilizzare);

destinatari (specificando i criteri con cui si individuano 1 soggetti da consultare;

modalita di consultazione;

responsabile di ciascuna consultazione;

fase del processo decisionale in cui si effettua la consultazione;

N N R W

termine finale della consultazione (il tempo entro cui si ritiene di concludere le consultazioni).

In linea generale, ¢ possibile individuare fasi tipiche in cui articolare orientativamente le
consultazioni: 1) verifica delle esigenze giuridiche, economiche e sociali della futura proposta di
regolazione; ii) elaborazione delle opzioni e raccolta dei dati per 1’analisi; ii1) valutazione del grado
di accoglimento delle opzioni.

Nel box seguente si riporta un esempio di piano delle consultazioni utilizzato per la regolazione
dell’attivita di “Somministrazione nei pubblici esercizi”, nel quale ¢ stato ritenuto sufficiente

individuare solo due fasi.

Box 27 Piano delle consultazioni — Caso “Somministrazione nei pubbl. esercizi”

Il Piano delle consultazioni che la Regione, nell’ambito dell’Air, ha previsto di effettuare, ¢ stato
articolato in due fasi:

FASE 1 - VERIFICA DELLE ESIGENZE SOCIALI, ECONOMICHE E GIURIDICHE ALLA BASE
DELLA FUTURA PROPOSTA DI REGOLAZIONE

Obiettivi della consultazione: Lo scopo di questa prima fase di consultazione ¢ quello di invitare i soggetti
intervistati ad esprimere liberamente la loro opinione sull’intero impianto normativo dei p.e. Nell’ambito di
questa fase, sono previste tre diverse consultazioni.

Tecnica utilizzata: intervista diretta semistrutturata svolta sulla base di una griglia di domande aperte di
carattere molto generale formulate allo scopo di invitare i soggetti intervistati ad esprimere liberamente la
loro opinione sull’intero impianto normativo dei p.e. e integrata con successive domande piu specifiche
destinate all’approfondimento su alcuni aspetti della legislazione vigente e sulla diffusione dei p.e. in
regione.

Fase del processo decisionale in cui si effettua la consultazione: fase precedente alla stesura delle esigenze
e degli obiettivi dell’intervento.
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Consultazione 1:

Destinatari della consultazione: rappresentanti delle associazioni di categoria FIPE ¢ FIEPET (uniche
associazioni rappresentanti la categoria degli esercenti p.e.) e delle associazioni di consumatori ADOC,
Federconsumatori, Adiconsum (le piu rappresentative sul territorio regionale).

Modalita di consultazione: invito tramite lettera inviata circa 10 gg. prima.

Responsabile della consultazione: funzionario di settore Dott.ssa Silvana Panetta.

Termine della consultazione: si prevede di terminare questa prima consultazione entro meta ottobre.

Consultazione 2

Destinatari della consultazione: rappresentanti delle P.A. direttamente investite di un ruolo attivo
nell’attuale procedimento (tre comuni, una CCIAA, una provincia). I comuni toscani saranno scelti in base
alle loro caratteristiche topografiche ed alla loro dimensione (il comune di Aulla in quanto rappresentativo
dei comuni di piccole dimensioni, Livorno come comune medio capoluogo di provincia e costiero e Firenze
come grande area metropolitana). La CCIAA di Arezzo ¢ stata indicata dal responsabile di settore per le
specifiche competenze in materia di corsi di formazione e di funzionamento delle commissioni.

Modalita di consultazione: invito tramite lettera inviata circa 10 gg. prima. Al termine della
sperimentazione di analisi di impatto della regolazione sara inviato a tutti i soggetti consultati un documento
nel quale si specifichera quali delle informazioni forniteci sono state utilizzate nel caso-studio.

Tecnica utilizzata: la stessa delle consultazioni precedenti.

Responsabile della consultazione: Nella consultazione con i comuni toscani responsabile ¢ la Dott.ssa
Silvana Panetta mentre nella consultazione con la CCIAA responsabile ¢ la Dott.ssa Susanna Daniele.
Termine finale della consultazione: fine ottobre.

Consultazione 3

Obiettivo della consultazione: Far luce sulle procedure amministrative in materia di Sportello Unico per le
Attivita Produttive finalizzate al rilascio dell’atto di autorizzazione all’esercizio dell’attivita di
somministrazione di alimenti e bevande e approfondire i rapporti tra normativa di settore e procedimenti
dello sportello unico.

Fase del processo decisionale in cui si effettua la consultazione: fase preliminare alla stesura dell’opzione
0.

Destinatario della consultazione: funzionario delle attivita produttive del comune di Sesto fiorentino
comandato presso la Regione per il coordinamento degli sportelli polifunzionali delle 5 province toscane che
hanno aderito al progetto dello sportello unico. Il suo nome ¢ stato segnalato dal dirigente regionale che si
occupa di SUAP.

Modalita di consultazione: invito per via telefonica. Al termine della sperimentazione di analisi di impatto
della regolazione sara inviato a tutti i soggetti consultati un documento nel quale si specifichera quali delle
informazioni forniteci sono state utilizzate nel caso-studio.

Tecnica utilizzata: intervista diretta.

Responsabile della consultazione: funzionario di settore Dott.ssa Silvana Panetta.

Termine finale della consultazione: inizio novembre.

FASE 2 - ELABORAZIONE DELLE OPZIONI E RACCOLTA DEI DATI PER L’ANALISI
ECONOMICA

Obiettivi della consultazione: Valutare il grado di “accoglimento”, da parte dei destinatari diretti e delle
P.A. interessate, delle opzioni di intervento, al fine di evidenziarne aspetti positivi e principali criticita. La
consultazione ¢ diretta a rendere le opzioni di intervento il piu possibile aderenti all’obiettivo che la Regione
intende raggiungere, a verificare gli effetti delle opzioni prescelte sui destinatari e alla raccolta di dati utili ai
fini dello svolgimento dell’analisi economica.

Tecnica utilizzata: focus group. Il GdL ha ritenuto di articolare questa seconda ed ultima fase in due
consultazioni utilizzando in entrambe la tecnica del focus group. Il motivo di questa scelta trova il suo
fondamento nella considerazione che alcuni dei consultati sono fra loro omogenei (rappresentanti della P.A.,
delle associazioni di categoria e dei consumatori) dal punto di vista della conoscenza “tecnica” e della
percezione globale del fenomeno oggetto di studio. Altri, quali singoli esercenti e consumatori, che il GdL
intende consultare per giungere a delineare un giudizio sulle opzioni di intervento il piu possibile completo,
sono espressione di bisogni e di interessi a connotazione piu “sociale” che tecnica.
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Consultazione 1

Destinatari della consultazione e criteri individuati nella scelta dei soggetti da consultare: associazioni
di categoria rappresentative degli operatori dei pubblici esercizi, alcune associazioni dei consumatori
maggiormente rappresentative sul territorio regionale, comuni scelti sulla base di un criterio territoriale, una
CCIAA toscana.

Modalita di consultazione: invito tramite lettera inviata circa 10 gg. prima con allegata carta di
consultazione. Al termine della sperimentazione di analisi di impatto della regolazione sara inviato a tutti i
soggetti consultati un documento nel quale si specifichera quali delle informazioni forniteci sono state
utilizzate nel caso-studio.

Responsabile della consultazione: funzionario di settore Dott.ssa Silvana Panetta

Fase del processo decisionale in cui si effettua la consultazione: dopo la formulazione delle opzioni di
intervento e prima dell’inizio dell’analisi costi-benefici.

Termine finale della consultazione: entro gennaio.

Nella pratica, risulta comodo procedere per tecnica di consultazione: una volta chiarite le finalita
della consultazione e gli obiettivi specifici che ci si attendono (ovvero le informazioni necessarie a
ciascun “pezzo” del percorso di analisi e decisione), si scelgono le tecniche e si indicano i
destinatari per i quali esse risultano appropriate. Il responsabile delle consultazioni indichera nel
Piano come e quando intende consultare ciascuna categoria di soggetti, con quale tecnica ed a quale
SCOpo.

Una volta effettuate le consultazioni, si potranno confrontare i risultati ottenuti con quelli attesi in
base al piano, verificare gli eventuali scostamenti e valutare l’opportunita di procedere a

consultazioni supplementari.

2.7.4 Chi consultare

I soggetti da consultare possono suddividersi in tre categorie:

1. destinatari diretti ¢ indiretti;

2. soggetti interessati;

3. esperti.
In particolare, a seconda delle finalita specifiche e delle tecniche di consultazione che si intendono
adottare, si possono consultare direttamente singole imprese, cittadini e amministrazioni, oppure
esponenti delle associazioni di categoria o di rappresentanza degli interessi collettivi e diffusi.
All'interno delle diverse tipologie di destinatari l'individuazione dei soggetti da consultare deve
avvenire in modo trasparente e tale da non suscitare dubbi di distorsioni intenzionali.
Per ciascuna materia oggetto di regolazione occorre quindi individuare preventivamente delle liste
di associazioni di categoria o di rappresentanza degli interessi collettivi o diffusi (mappa dei
soggetti rilevanti da consultare) e, laddove ritenuto opportuno, attuare delle forme di pubblicita
dell'iniziativa regolatoria. Inoltre, occorre individuare preventivamente delle modalita di scelta dei

singoli destinatari (per ogni tipologia) e sollecitarne la partecipazione al processo decisionale.
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Puo essere anche opportuno, se i costi (in primo luogo i costi diretti) si distribuiscono in modo
differente a seconda delle caratteristiche dei destinatari (diretti e indiretti), aumentare il numero di
consultazioni, differenziandole per le diverse categorie di soggetti interessati.

Infine, sara utile considerare caso per caso le valutazioni di soggetti competenti sulla materia
oggetto di regolazione (cd. “testimoni privilegiati).

Nel concreto, non ¢ opportuno che tutte le decisioni in merito all'adozione degli atti normativi
vedano la partecipazione di tutti 1 destinatari. Infatti, 'opportunitd deve essere commisurata alla
numerosita dei soggetti interessati, alla disponibilita effettiva di essi ad operare una trattativa, al
livello di conflittualita della decisione da prendere, all'esistenza di incentivi reali per ciascuno dei
partecipanti a giungere ad una soluzione.

Analogamente deve essere valutata da caso a caso l'opportunitd di consultare i destinatari per
acquisire proposte ¢ informazioni in merito ad uno o piu degli elementi sopra elencati. In proposito,
1 criteri di scelta dipendono dalla disponibilita di tempo per arrivare a produrre lo schema di atto
normativo, al costo della consultazione comparato alla rilevanza e criticita del provvedimento in
discussione, alla disponibilita da parte delle amministrazioni di informazioni rispetto agli effetti che
le norme in essere o di quelle da adottare hanno nei confronti dei destinatari, alla significativita di
un apporto esterno all'amministrazione per individuare la soluzione di specifici problemi.

Inoltre, anche sulla base delle esperienze effettuate, potrebbe risultare opportuno informare i
“consultati” dei risultati finali dell’analisi, non solo mediante una generica forma di pubblicita,
bensi attraverso 1’attivazione di un flusso informativo di ritorno focalizzato su coloro che sono stati

consultati e che dia conto delle opzioni elaborate e delle relative metodologie di attuazione.

Box 28 I soggetti consultati — esempi tratti dai casi della sperimentazione

Nei casi finora sperimentati in Toscana sono state consultate in via prevalente due categorie di soggetti:
- le amministrazioni coinvolte nell’intervento;
- 1 destinatari dell’intervento.

In particolare, nel caso “Trasporti” la prima categoria di soggetti ¢ servita a quantificare 1’impatto delle
diverse opzioni sull’attivita amministrativa (in buona parte delegata agli enti locali), mentre i destinatari sono
stati consultati in due tempi: dapprima “a tappeto”, tra le aziende preliminarmente dichiaratesi interessate al
provvedimento in un’area delimitata, ponendo attenzione al citato problema di rappresentativitd € non
distorsione attraverso un’equa considerazione di operatori programmati e potenziali nuovi operatori; in un
secondo tempo, per ottenere informazioni “oggettive” su specifici aspetti di costo e beneficio, si ¢ condotta
una serie di interviste selettive ad alcuni nuovi operatori.

Nel caso “Carburanti”, invece, si ¢ scelto di consultare tutte le principali associazioni di categoria — seguendo
il metodo concertativo gia adottato a livello governativo prima dell’inizio dell’Air in Toscana — e si ¢
proceduto tramite riunioni e tavoli di lavoro. Inoltre, poiché i comuni sono coinvolti nel provvedimento,
anche per Dattivita burocratica di avvio delle procedure ¢ stata organizzata un’ampia consultazione per via
telefonica/fax al fine di stimare i costi di del procedimento per le P.A. nelle diverse opzioni.
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Nel caso “Disabilita”, la prima categoria di soggetti cui ¢ stata rivolta 1’intervista semistrutturata ¢ servita ad
approfondire la situazione attuale degli interventi di sostegno alla vita indipendente dei disabili in Toscana; i
soggetti intervistati in questa prima fase esplorativa sono stati i funzionari regionali del Dipartimento Diritto
alla salute e politiche della solidarieta.

Si ¢ poi proceduto, nella fase di formulazione delle opzioni, alla realizzazione di due focus group, entrambi
preceduti da lettere di convocazione dove erano sintetizzate le opzioni, in modo che i convocati fossero al
corrente delle proposte formulate a sostegno della vita indipendente dei disabili gravi. Il primo focus ¢ stato
realizzato con funzionari di alcune zone sociosanitarie della Toscana. Il secondo, invece, ha visto come
destinatari esponenti delle associazioni rappresentative dei disabili. Nel primo incontro, ¢ stato delineato il
quadro della situazione esistente nelle zone socio-sanitarie e sono state individuate le modalita procedurali
seguite nell’erogazione degli interventi. Invece, nella consultazione con i disabili, sono state approfondite le
diverse esigenze per categoria di disabilitd, anche al fine di individuare i1 beneficiari potenziali
dell’intervento, e raccolti ulteriori suggerimenti sui futuri interventi regolativi e sui modelli ideali.

Nel caso “Pearcing e Tatuaggi” sono state svolte quattro consultazioni che hanno assunto la forma di
interviste semi-strutturate dirette. La prima consultazione ¢ stata rivolta ai rappresentanti di due associazioni
di categoria del settore con lo scopo di rilevare le esigenze dei soggetti direttamente interessati e reperire
percio dati qualitativi e quantitativi. Nella seconda, invece, al fine di reperire dati sugli standard igienico —
sanitari e stime dei costi di adeguamento, ¢ stata effettuata un’intervista semistrutturata diretta a due tecnici
di prevenzione e¢ a medici delle AA. SS. LL.. La terza consultazione ha, invece, visto come destinatari
tatuatori e piercers al fine di reperire dati sui costi della strumentazione e stime dei costi di adeguamento
strutturale. L’ultima consultazione, infine, ¢ stata rivolta ad un medico dell’ASL di Firenze, per reperire dati
e informazioni circa I’evoluzione epidemiologica delle epatiti B e C e dei farmaci utilizzati per la terapia.

Nel caso “Artigianato”, infine, sono state effettuate tre consultazioni; la prima ¢ stata svolta mediante 1’invio
via fax di un questionario semistrutturato ad alcune C. P. A. (Commissioni Provinciali Artigianato ) e alla
CRAT (Commissione Regionale Artigianato) al fine di ricostruirne D’attivita, la procedura d’iscrizione
all’Albo artigiani e gli eventuali ricorsi, nonché acquisire dati quantitativi sui tempi e sugli addetti da
utilizzare nell’analisi costi-benefici. Nella seconda, invece, la modalita di consultazione € stata identica alla
prima, ma estesa a tutte le C. P. A. toscane non oggetto della prima consultazione.

Infine, in fase avanzata dell’analisi, ¢ stata svolta un’indagine conoscitiva al fine di acquisire le eventuali
criticita riscontrate dagli operatori al momento dell’iscrizione all’Albo Artigiani. Il campione oggetto di
questa indagine, che ha assunto la forma dell’intervista diretta, era composto da 16 imprese artigiane.

Anche nei casi oggetto di sperimentazione nell’annualita 2003/2004 le consultazioni hanno coinvolto
essenzialmente amministrazioni e destinatari diretti, ma con alcune particolarita (per una visione
complessiva, si rimanda ai Piani di consultazione contenuti nei report analitici allegati). Ad esempio, nel
caso concernente la regolamentazione dell’efficienza energetica in edilizia, ¢ stato ritenuto opportuno
procedere alla consultazione di esperti di varie istituzioni (Facolta di ingegneria dell’Universita di Firenze ed
Enea), per valutare la fattibilita delle ipotesi d’intervento, i presumibili effetti ed acquisire pareri tecnici sulla
materia. Nel caso riferito al servizio farmaceutico territoriale ¢ stato effettuato un focus group con la
presenza congiunta di farmacisti titolari (destinatari diretti) e farmacisti non titolari (destinatari indiretti),
portatori di esigenze contrapposte che dipendono, in ultima analisi, dalla regolamentazione e dal
contingentamento numerico che caratterizza il settore. In questo modo sono state messe a confronto le
opinioni delle imprese gia operanti nel mercato e dei potenziali entranti: i primi hanno giustificato le barriere
all’ingresso per la funzione di servizio pubblico che svolgono, i secondi, invece, hanno evidenziato una
propensione per la liberalizzazione, sottolineandone i vantaggi per i consumatori.

2.7.5 Come consultare

L'amministrazione deve definire di volta in volta le modalita con cui realizzare la consultazione. In

particolare, ¢ necessario individuare:
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. chi opera effettivamente la consultazione all'interno dell'amministrazione; costoro devono
seguire l’andamento del processo, valutarne i risultati e studiare adeguate forme di
pubblicizzazione, tramite web o stampa; i soggetti che devono rispondere all'interno delle

imprese, delle associazioni di categoria o di rappresentanza degli interessi collettivi o diffusi;

. il momento del processo regolatorio in cui si opera la consultazione;

. il termine assegnato per rispondere (minimo quindici giorni);

. le modalita di risposta ammesse;

. l'utilizzo delle risposte;

. forme eventuali di pubblicita della consultazione (web o stampa) e attivazione di un flusso

informativo di ritorno sui soggetti consultati. In particolare, ¢ opportuno che ai soggetti
consultati venga inviata una comunicazione sui risultati e gli eventuali utilizzi delle
informazioni acquisite. Inoltre, ¢ molto importante che 1’amministrazione renda disponibile una
sintesi dell’ Air, che conterra anche i risultati delle consultazioni effettuate, in modo da garantire
trasparenza e visibilita, instaurando un circolo virtuoso con i soggetti interessati;
Lo strumento di rilevazione deve essere chiaro, conciso e semplice da utilizzare, mentre nel rendere
noti 1 risultati, ¢ necessario illustrare quali aspetti sono stati presi in considerazione

dall’amministrazione e per quali motivi.

2.7.6 Tecniche di consultazione

Le tecniche per la consultazione sono diverse e 1'utilizzo dell'una o dell'altra dipende essenzialmente
dagli obiettivi conoscitivi che ci si propone di raggiungere.
La scelta delle tecniche di consultazione si basa su tre considerazioni:

1 onerosita di realizzazione (tempi e costi);

2 attendibilita e validita dei risultati ottenibili;

3 utilita ed esaustivita ai fini dell’ Air.
Nessuna modalita di consultazione ¢ valida in assoluto: ciascuna tecnica deve essere adattata al caso
specifico e alla fase dell’indagine (fase esplorativa, di messa a punto delle opzioni oppure fase
conclusiva, di valutazione dell’opzione prescelta) e in alcuni casi, ad esempio, puo essere utile
anche combinare piti tecniche. Le principali tecniche di consultazione sono*:

a) indagini statistiche;

> E’ inoltre opportuno sottolineare che oggi, tutti gli Stati membri dell’lOECD (Organisation for Economic Co-
operation and Development) riconoscano nelle nuove tecnologie di comunicazione e informazione (denominate ICTs -
Information and Communication Technologies) gli strumenti fondamentali per coinvolgere i cittadini nell’assunzione
delle decisioni politiche pubbliche. A tal fine, sulla base di esperienze concrete di alcuni paesi membri dell’OECD,
vengono suggeriti 10 principi guida per condurre le consultazioni online. Per un maggior approfondimento si veda
’articolo Engaging Citizens Online for Better Policy - making, OECD, 2003.
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b) panel;

c) interviste semi-strutturate;
d) focus group,

e) notice and comment;,

f) riunioni formali o informali.

a) L’indagine statistica pud essere condotta attraverso diverse tecniche la cui scelta dipende
essenzialmente dalle caratteristiche del fenomeno indagato, dagli archivi di base, dalla strategia di
campionamento, dall’organizzazione del personale sul campo e dai costi e dai tempi attesi.

Le principali tecniche in uso per condurre un’indagine statistica sono:

» Intervista diretta (o faccia a faccia);

= Intervista telefonica;

= (Questionario postale autocompilato (vedi esempio seguente);

= Diario;

» Dati amministrativi;

= (Osservazione diretta;

= Tecniche miste;

* Nuove tecnologie.

Con il termine “fasi operative” si intende individuare tutta la parte del ciclo produttivo di
un’indagine che va dalla misurazione delle caratteristiche di interesse sulle unita selezionate fino
alla disponibilita dei dati per le analisi statistiche.

Riportiamo, di seguito, una classificazione delle diverse fasi operative di un’indagine statistica
sottolineando, tuttavia, come nella realta tale classificazione possa essere suddivisa ulteriormente in
sotto — fasi, o non prevedere una o piu fasi tra quelle elencate. (Ad esempio, qualora il rilevatore si
avvalga di un computer portatile per la conduzione di un’intervista faccia a faccia, la fase di
registrazione dei dati viene eliminata e quella di revisione automatica risulta semplificata). In questa
sede, dunque, distinguiamo le seguenti fasi operative:

1. Rilevazione;

Codifica dei quesiti aperti;

Registrazione dei dati su supporto magnetico;

Revisione automatica e/o interattiva;

Elaborazioni statistiche;

A i

Validazione.
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Box 29 Questionario semistrutturato — Caso “Artigianato”

Nel box si riporta un esempio di questionario semistrutturato utilizzato nella sperimentazione del caso
“Artigianato”, che si poneva come obiettivo principale la semplificazione delle procedure amministrative.

AL FINE DI UNA INDAGINE CONOSCITIVA SULLE ESIGENZE INERENTI ALL'
ISCRIZIONE ALL'ALBO ARTIGIANI, SI PREGA DI RISPONDERE ALLE SEGUENTI
DOMANDE:

1. DA QUANTO TEMPO E' ISCRITTO ALL'ALBO ARTIGIANI?

2. HA AVUTO DIFFICOLTA' NELLA PRESENTAZIONE DELLA DOMANDA DI ISCRIZIONE?
a Si
a No

2.1 Se si, quali?

2.1.1 E come le ha risolte?
o Rivolgendomi ad un consulente privato (ad es. commercialista)
a Rivolgendomi all'associazione di categoria
o Altro (specificare)

3. RISPETTO ALLA SUA ATTIVITA' PROFESSIONALE, RITIENE CHE L'SCRIZIONE
ALL'ALBO ARTIGIANI ABBIA COMPORTATO DEI VANTAGGI?

O Si, molti vantaggi

Q Si, abbastanza vantaggi

0 Né vantaggi, né svantaggi

O No, solo svantaggi

3.1 Se si, quali vantaggi?

3.2 Se nessun vantaggio/nessuno svantaggio, perché?
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Altro elemento da considerare ¢ la rappresentativita del campione; infatti, perché un campione sia
rappresentativo della popolazione di provenienza occorre che gli archivi di base usati per
I’estrazione siano in buono stato di aggiornamento, che la dimensione del campione sia sufficiente e
che le procedure di selezione per lo specifico disegno siano appropriate.

Nella valutazione di opzioni alternative di regolazione, come accennato, non vi sono regole precise
e rigorose di identificazione di un “campione” di soggetti da intervistare.

E’ buona norma individuare un sotto-campione per ogni tipologia di destinatario, specialmente se la
regolazione si rivolge a soggetti assai diversi tra loro (es. cittadini e imprese); quanto meno, si deve
cercare di rappresentare tutte le tipologie considerate. Un criterio di individuazione del numero di
“campioni” o gruppi di soggetti da intervistare potrebbe consistere nel verificare se I’effetto
presunto della norma si differenzia rispetto alle tipologie di utenza individuate, o se queste
assumono ruoli diversi nella procedura.

Ad es., se la procedura si rivolge a cittadini residenti in diverse aree, ¢ possibile che gli effetti siano
diversi a causa delle differenze intrinseche esistenti tra tali gruppi di soggetti: bastera intervistare
cittadini di tutte le aree coinvolte nella procedura per avere un panorama completo dei suoi effetti.
Se invece della procedura possono beneficiare, ad es., cittadini residenti in aree rurali ed agricoltori
occupati nelle stesse aree, ¢ probabile che i due gruppi di soggetti debbano essere considerati in
modo distinto, per le diverse modalita di accesso alla procedura, o per i diversi esiti previsti, etc. E’
inoltre probabile che all’interno di ciascun gruppo sussistano differenze tra i soggetti, in base
all’area geografica di appartenenza (o alla fascia di eta, al titolo di studio, etc.).

Come metodo orientativo, dove vi sono significative differenze tra destinatari della norma sarebbe
opportuno distinguere diversi gruppi da intervistare, mantenendo separati i risultati dell’indagine
svolta oppure aggregandoli, con metodi di ponderazione delle varie componenti che siano espliciti e
trasparenti.

In generale, si considerano significative le differenze tra destinatari diretti e indiretti e — all’interno
di ciascuna di queste due categorie — quelle tra persone fisiche e persone giuridiche, tra imprese di
diversa natura giuridica (individuali, familiari, societa di persone o di capitali), ambito di attivita
(commerciali, industriali, finanziarie, agricole, edili), dimensione (piccole, medie, grandi). La
significativita di uno o piu caratteri distintivi va giudicata volta per volta: puo darsi il caso, infatti,
di norme che si rivolgono ad imprese grandissime e minuscole con effetti assolutamente identici
(es. dove gli adempimenti sono proporzionati al numero di dipendenti o al fatturato), come puo

darsi il caso opposto di effetti e ruoli diversi tra soggetti apparentemente simili tra loro.
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L’indagine statistica puod essere realizzata con diversi strumenti: on-line, per telefono, per posta, etc.
Si tratta di uno strumento ad ampio raggio ma che prevede tempi di ritorno piu lunghi rispetto alle
altre forme di consultazione. Soprattutto, a differenza delle altre tecniche, con 1’indagine statistica
non si stabilisce un contraddittorio tra le diverse parti, che evidenzi e confronti esigenze diverse dei

soggetti consultati.

b) Il panel (che puod essere ricondotto tra le diverse tipologie di indagine statistica) ¢ una tecnica
d’indagine finalizzata a produrre informazioni tendenzialmente quantitative su materie per le quali
la dimensione temporale ¢ molto rilevante; infatti, attraverso questo strumento, si intendono rilevare
la variazione di comportamenti/ atteggiamenti dei soggetti nel periodo di tempo di riferimento (ad
es. prima e dopo un intervento). Questa tecnica consiste nell’invio di questionari strutturati (in cui
cio¢ il numero e il tipo delle risposte sono prestabiliti), ovvero semistrutturati (che cio¢ prevedono
domande chiuse e, soprattutto, domande aperte) in un arco di tempo pit o meno lungo, a gruppi
stabili di soggetti competenti o rilevanti in relazione al problema che si intende approfondire.
Possiamo distinguere tra:
= panel multiscopo (cio¢ quello in cui I’opinione dei componenti viene richiesta su piu argomenti)
a domande chiuse che hanno il pregio di costare relativamente poco, ma presentano serie
debolezze sia quanto a validita e attendibilita, sia quanto ad esaustivita e utilita dei risultati.
* panel mirati per ciascun caso che, invece, riducono (anche se non di molto) le debolezze in

termini di validita e attendibilita, ma presentano costi elevati.

¢) L’intervista semi-strutturata ¢ un’intervista non “imbrigliata” in quesiti preformulati, che
richiede una certa competenza, attenzione e preparazione del personale che svolge I’intervista,
poiché ¢ necessario saper condurre il discorso evitando il rischio di lasciarsi catturare
dall’intervistato o di distorcere il significato delle risposte che si ricevono.

Nella tecnica delle interviste semi-strutturate 1’intervistatore dispone di una traccia d’intervista piu o
meno dettagliata nella quale sono stabiliti i contenuti del colloquio e dove, a seconda delle
circostanze, sono previsti o la semplice elencazione degli argomenti da affrontare, o la formulazione
di domande di carattere generale.

L’intervista semi-strutturata — se correttamente impiegata — garantisce un elevato livello di
attendibilita delle informazioni raccolte, proprio per la sua natura dialettica; tuttavia, richiede
un’attenta selezione dei soggetti da consultare, perché I’attendibilitd dei risultati di ciascuna
intervista, e dell’intera consultazione (la quale di solito prevede un ristretto numero di interviste), ¢

direttamente proporzionale alla conoscenza diretta ed alla credibilita dei soggetti intervistati.
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Cio nonostante, non pud essere considerato uno strumento statisticamente rappresentativo di

consultazione delle parti in causa; pertanto, I’intervista semi-strutturata ¢ una tecnica molto adatta

ad un’esplorazione iniziale dei dati (ad es. nella fase di definizione ed eventuale selezione di

opzioni alternative ), ¢ finalizzata a produrre informazioni qualitative, e puo dare risultati attendibili

e validi se si selezionano correttamente i soggetti da intervistare e se si dispone di personale

addestrato ad hoc. L’intervista semistruttuarata ha, inoltre, onerosita e rapidita medie.

Nell’esempio riportato di seguito, si ripropone lo schema di un’intervista semistrutturata tratto dal

caso “Tracciabilita”.

Box 30 Intervista semistrutturata — Caso “Tracciabilita”

SCHEMA PER INTERVISTA SEMI-STRUTTURATA

1) DATI FISSI

Data dell’Incontro: .........c.ceovviiiiiiiiiiiiiieiiiianennnn.
Luogo di svolgimento: ...........cccevvviiviiiniiiiieninnnn,
OBt ettt
MoOderatori: ..ottt
Durata (in minuti): ........c.oviiiiiiiii i

1.bis) Lista partecipanti

Nome/COgNOME: .....ivvirrinriniiitietiiteieeeeeeaenrananns
Ente: .o
Qualifica: .....oovviiiii
RUOIO/AHVItA: ..o

NOME/COZNOME: ...vneeteereeteeteeeere et eeeneaneaeneneanns
Ente: oo
Qualifica: .....oovviiii e
RUOlo/AttIVItA: ..ot

ANNOTAZIONI PRELIMINARI

A titolo di esempio, nel seguito si riportano alcune domande che sono state effettuate nel corso

dell’intervista.

1. Qual ¢ il costo medio di distribuzione di un Kg di pesce? E relativamente al solo prodotto toscano? E
riferito alle orate, spigole e ombrine?

2. Quali sono le principali componenti di costo?

3. Qual ¢ la quota di prodotto ittico locale sul totale venduto, della stessa specie? (Relativamente alla sola
acquacoltura).

4. Qual ¢ il costo medio annuo dei reparti di pescheria? E qual ¢ la sua incidenza percentuale?

S50
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d) 1l focus group ¢ una tecnica per consultare in modo approfondito un gruppo ristretto di individui
(di solito 5-10), mettendo a fuoco una questione specifica ed ha la durata di circa 1h30’. Obiettivo
generale ¢ quello di far interagire i diversi soggetti interessati, alla presenza di uno o piu moderatori,
per comprendere in profondita le diverse opinioni, argomentazioni e punti di vista. Le
caratteristiche del focus group, da un lato, lo rendono ottimale per affrontare temi controversi o
incerti, sui quali si presume che la platea di destinatari sia divisa e/o che buona parte di essa non
abbia opinioni precostituite. D’altro canto, quando occorrono dati quantitativi precisi e suddivisi per
tipologia di destinatario (ad es. sui costi burocratici), il focus group puo rivelarsi inadatto, o
comunque meno efficace delle altre tecniche di consultazione.

Ogni focus group va preparato, condotto, registrato e analizzato da personale competente, esperto o
appositamente addestrato.

Per la conduzione operativa dei focus group si dovra prestare particolare attenzione ai seguenti
punti: individuazione degli obiettivi; selezione dei partecipanti; domande di stimolo; organizzazione
della sessione di lavoro; costruzione dell’agenda; definizione delle regole-base di conduzione;
reporting e analisi dei risultati.

Individuare gli obiettivi significa rilevare le esigenze dei destinatari per qualificare le categorie di
costi e benefici che ricadono sui diversi gruppi di soggetti. Inoltre, I’individuazione degli obiettivi
permette di valutare il livello potenziale di condivisione e accettazione delle ipotesi di intervento da
parte dei destinatari, le principali ragioni di possibili resistenze e, infine, di raccogliere suggerimenti
per migliorare I’intervento e il suo livello di accettazione.

In merito alla selezione dei partecipanti ¢ importante rivolgersi sia ad individui o organizzazioni
appartenenti alle categorie di destinatari diretti e indiretti, sia ad esperti cercando di evitare il
problema della “professionalizzazione” dei consultati.

Si procede, successivamente, ad organizzare la sessione di lavoro costruendo il calendario degli
incontri e individuando i partecipanti e i luoghi di svolgimento per ogni singolo focus (questi ultimi
sufficientemente confortevoli e con la possibilita di registrare i lavori).

Nell’organizzazione della sessione di lavoro rientra anche la predisposizione dell’agenda e 1’invio,
con almeno due settimane di anticipo di un primo invito ai partecipanti in cui si descrive
brevemente 1’attivita che verra svolta e gli obiettivi dell’incontro-intervista (temi di discussione,
durata del focus e luogo di svolgimento, partecipanti, ecc.); se possibile, ¢ bene anche inviare
materiale di documentazione utile alla discussione. E’ inoltre opportuno richiamare i partecipanti

3/5 giorni prima del focus per ricordare I’appuntamento e verificarne la disponibilita.
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Nel box seguente si riporta un breve approfondimento sui punti che dovrebbe contenere un’agenda

ben strutturata.

Box 31 Approfondimenti — Elementi da inserire nell’agenda

L’agenda costituisce lo strumento attraverso cui si struttura la conduzione del focus stesso. E’ una
sorta di “scaletta” da seguire durante le sessioni di lavoro. Un’agenda ben strutturata dovrebbe
prevedere:
1 un saluto di benvenuto e ringraziamenti per la partecipazione al focus;
2 una breve introduzione ai lavori in cui si descrive brevemente cosa € un focus € a cosa serve;
3 gli obiettivi specifici della giornata;
4 le modalita di svolgimento del focus;
5 1’ordine del giorno dei lavori;
6 la specificazione che i risultati dell’attivita in corso saranno successivamente inviati ai singoli
partecipanti;
una breve autopresentazione dei partecipanti;
8 le domande stimolo da utilizzare per la conduzione del focus.

-

Per evitare di perdere informazioni, ricordi, suggestioni, idee e intuizioni suggerite dal focus ¢
buona norma trascrivere immediatamente i contenuti della registrazione, integrandola con gli
appunti presi dal moderatore del focus che svolge la funzione di osservatore.

La scheda adoperata per la trascrizione dovra contenere: la trascrizione della registrazione, che
viene a sua volta suddivisa in relazione alle “domande stimolo” poste; I’annotazione, accanto alla
trascrizione, delle osservazioni del moderatore con funzione di osservatore, considerando, tra
I’altro, il clima della discussione, gli argomenti che suscitano maggiore o minore interesse, la
possibilita di individuare soggetti che meglio di altri potrebbero svolgere funzioni di “soggetti
agenti” nei confronti dei destinatari diretti del provvedimento; la descrizione sintetica dei principali
risultati raggiunti rispetto agli obiettivi del focus.

La scheda deve, inoltre, contenere una sezione che riepiloghi i dati fissi del focus (data, luogo di
svolgimento del focus, oggetto, moderatori) e i1 dati relativi ai partecipanti (nome/cognome,
ente/azienda, qualifica/attivita, ruolo).

A seconda della diversificazione (riscontrata o ipotizzata) delle posizioni tra i destinatari di ciascuna
categoria, si dovra organizzare un numero adeguato di focus group. Se, da un lato, il confronto tra
opinioni diverse (anche contrapposte) ¢ intenzionale, per la stessa natura dello strumento di
consultazione, dall’altro occorre limitare il numero di invitati a ciascun focus, ed anche evitare che
I’eccessiva eterogeneita dei partecipanti sia fonte di imbarazzo o reticenza per qualcuno di essi.

La quantita ottimale di incontri, invece, non varia all’aumentare del numero di opzioni alternative
da considerare; questa variabile, insieme alla complessita dei problemi, influenza durata e difficolta

degli incontri.
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Tra le tipologie di soggetti da intervistare ¢ importante includere non solo esponenti delle categorie
di destinatari diretti e indiretti, ma anche “esperti” in grado di esprimere giudizi competenti sulla
materia oggetto di regolazione.

Per evitare il rischio della “professionalizzazione” dei consultati, bisogna in linea di massima
evitare di interpellare sempre gli stessi soggetti. Sotto questo profilo, anche la consultazione di
soggetti che sono portatori di un mandato rappresentativo (ad esempio esponenti delle associazioni
di categoria) puo rivelare aspetti di criticita.

I focus group possono essere pit 0 meno strutturati a seconda che si definisca semplicemente il
tema di discussione e si lasci che 1 partecipanti ne parlino liberamente tra loro (focus group non
strutturati) o che si decida di seguire una traccia, di aspetti da trattare o di vere e proprie domande
da porre che, in ogni caso, sono sempre aperte, cio¢ non prevedono risposte prefissate tra cui
scegliere (focus group semistrutturati). La scelta tra un tipo piu o meno strutturato dipende
dall’obiettivo specifico della ricerca. Infatti, qualora 1’obiettivo sia conoscere la prospettiva del
target sul fenomeno oggetto di studio si optera per un focus group non strutturato. Invece, nel caso
fossero individuati sottotemi sui quali apprendere il punto di vista dei partecipanti, potra essere
opportuno adottare un focus group semistrutturato.

Inoltre, a seconda del tipo di focus group utilizzato mutera anche il ruolo del moderatore che sara
minimo nei focus meno strutturati e maggiore in quelli semistrutturati.

11 focus group presenta diversi vantaggi: i costi relativamente contenuti (progettazione dei focus e
analisi dei dati, moderatori, gettoni di presenza per i partecipanti); la velocita di realizzazione;
I’approfondimento dei temi (che non sarebbe consentito dal questionario a risposte chiuse); la
possibilita di coinvolgere punti di vista differenti facendoli interagire ( il che sotto certi profili puo
consentire un approfondimento maggiore di quanto non avvenga con |’intervista semistrutturata) e,
infine, anche grazie alla scarsa strutturazione, rientra tra i vantaggi la possibilita di far emergere
aspetti inizialmente non previsti.

Tuttavia, ¢ necessaria la presenza di un moderatore che attraverso la propria influenza riesca a
limitare quella di eventuali membri del gruppo che vogliono assumere un ruolo di leader.
Nell’esempio si riporta una caso di focus group sperimentato per la “Regolazione degli interventi di

sostegno alla vita indipendente dei disabili”.

Box 32 Focus group — Caso “Servizio farmaceutico territoriale”

Data dell’incontro: 28 novembre 2003

Luogo di svolgimento: Firenze

Oggetto: Servizio farmaceutico territoriale
Moderatore: ...........

Osservatori partecipanti: Dirigente del servizio
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Durata (in minuti): ..............

Lista partecipanti: Ordine dei Farmacisti, Unione farmacisti titolari di farmacie pubbliche (CISPEL) e
private (URTOFAR) e del Movimento nazionale liberi farmacisti (MNLF che raggruppa i farmacisti non
titolari).

Nel seguito si riportano alcune domande poste nel corso del focus-group.

1. Nell'attuale assetto regolativo dell'attivita di assistenza farmaceutica territoriale, ritiene vi siano esigenze
di semplificazione delle procedure attualmente in atto? Se si, in riferimento a quali procedure?

2. In particolare, nella procedura di assegnazione delle sedi farmaceutiche e di autorizzazione all'apertura
della farmacia ritiene giustificata la durata della possibile proroga fissata dalla normativa attuale (1+2
anni)? Se si, per quali motivazioni?

3. Rispetto al sistema attualmente vigente, riterrebbe preferibile una graduatoria unica regionale dei
farmacisti idonei alla titolarita della farmacia (senza specificare le sedi messe a concorso come accade
ora) formata sulla base di concorso per titoli ed esami da ripetere dopo un certo numero di anni® e a cui
attingere per l'assegnazione delle sedi farmaceutiche vacanti o di nuova istituzione? e delle farmacie
stagionali? Se si, perché? Se no, perché?

4. Ritiene soddisfacente 1'attuale articolazione tipologica dei presidi farmaceutici in farmacie succursali
(stagionali), dispensari stagionali e dispensari annuali ? Se no, come andrebbe modificata?

5. Ritiene che gli attuali vincoli alla gestione degli orari e dei turni di apertura siano giustificati? Se no,
sarebbe favorevole a introdurre una regolamentazione piu flessibile, ad es. abolendo i limiti massimi di
orario (stabilendo pero quelli minimi)?

6. Quale a suo giudizio ¢ il ruolo delle farmacie rurali? Ritiene che gli attuali criteri per la definizione
dell'indennita di residenza siano soddisfacenti? Se no come andrebbero modificati?

e) Con la tecnica notice and comment ci si rivolge ai soggetti destinatari del provvedimento
mediante la pubblicizzazione di un documento di consultazione con la richiesta, nello stesso, di
risposte in forma scritta. Questa tecnica di consultazione puo consentire di ottenere informazioni e
punti di vista in modo approfondito e dettagliato, ma poiché sono esclusi coloro che non hanno gli
strumenti per rispondere (ad es. la possibilita di attivare una connessione ad Internet), rischia di
risultare una tecnica non rappresentativa della popolazione di riferimento.

Tra 1 principali vantaggi della tecnica notice and comment rientra, sicuramente, la possibilita di
poterla realizzare e diffondere facilmente, anche grazie all’utilizzo di strumenti come Internet.

I principali aspetti critici risiedono invece: nel costo elevato da sostenersi per [’analisi e
I’elaborazione delle risposte; nella circostanza che non consente uno scambio immediato e diretto
tra punti di vista, tra regolatori e soggetti contattati; infine, nell’impossibilita di sottoporre a

confronto comparativo orientamenti e preferenze espresse.

3 1n pratica, si chiede un giudizio sull’art. 48, comma 22 del DL n.269/2003, il quale, comunque, salva la facolta di una
diversa disciplina a livello regionale prevede che il concorso venga espletato ogni quattro anni.
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Di seguito si riporta un’applicazione della tecnica notice and comment utilizzata nel corso della
sperimentazione Air 2004-2005 sul caso “.Gest. dei musei di EE.LL. e di interesse locale e dei

sistemi museali”.

Box 33 - Notice and comment — Caso “Gest. dei musei di EE.LL. e di interesse
locale e dei sistemi museali”

Nel corso della sperimentazione ¢ stata data a tutti i potenziali destinatari dell’intervento in esame la
possibilita di esprimere opinioni motivate sulle opzioni formulate, nonché di fornire informazioni,
anche quantitative, circa i possibili effetti associati alle varie alternative.

Operativamente, il notice and comment ¢ stato realizzato inviando una lettera ai potenziali
destinatari dell’intervento in cui sono state riassunte le finalita della consultazione in ambito Air con
le indicazioni necessarie per fornire, entro una data prestabilita, 1 propri contributi (via Internet o
fax).

Di seguito, si riporta il questionario che ¢ stato sottoposto a tutti i potenziali destinatari
dell’intervento (direttori dei musei di enti locali e di interesse locale). Tale questionario ¢ stato
pubblicato in un’apposita pagina web, nel sito della Direzione competente, a cui era possibile
accedere tramite user-ID e password precedentemente inviati.

Prima delle domande ¢ stata inserita una descrizione delle due opzioni in esame.
1 - Quale fra le opzioni di intervento sopra riportate ritiene preferibile?

] Opzione A
] Opzione B

1.1 - Per quali motivi ritiene preferibile I’opzione scelta?

2 - Nel caso non condividesse in tutto o in parte nessuna delle due opzioni sopra indicate,
potrebbe indicare quelle che, secondo la Sua opinione, sono le principali variazioni da
apportare (indicarle in ordine decrescente di importanza: n. 1 = la piu importante)?

1y
2)
3)

3 - Assegni un numero alle categorie di standard riportate in tabella in modo da ordinarle in
base alla difficolta che Distituzione da Lei gestita avra nel rispettarli. Consideri che al n. 1
corrisponde la categoria di standard piu difficile da rispettare e che lo stesso numero puo
essere assegnato a piu categorie di standard. Indichi anche se le difficolta di adeguamento
sono dovute a motivi finanziari (difficolta nel reperire i fondi necessari), e/o organizzativi e/o
di altra natura.
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Motivi della difficolta di adeguamento
Numero Categoria Standard

assegnato

Finanziari Organizzativi Altro (specificare)
Personale Osr ONO Ost ONO
Sicurezza nell'uso Osr ONO Ost ONO

Sicurezza anticrimine OSI ONO OSI ONO

Sicurezza antincendio OSI ONO OSI ONO

Gestione e cura delle

ey OSI ONO OSI ONO
collezioni

Rapporti con il
pubblico e relativi Ost ONO OSsr ONO
servizi

4 — Fornisca una stima dei costi che D’istituzione da Lei gestita dovra sostenere per adeguarsi agli
standard di seguito elencati (in corrispondenza degli standard per i quali Distituzione da Lei
gestita ¢ gia in regola, indichi il costo gia sostenuto per I’adeguamento e ’anno in cui tale
adeguamento ¢ stato effettuato):

Costo previsto (o Anno di

Categoria Standard gia sostenuto) adeguamento

Impianto antifurto

Controllo video a circuito chiuso

Impianto di rilevamento automatico degli incendi

Cartellonistica e sistema di illuminazione di emergenza per i casi
di incendio

Vie di fuga

Impianto di condizionamento

Impianto termico

Strumentazioni di controllo microclimatico nei depositi ¢ nelle
sale espositive

Segnaletica interna

Apparati didascalici per la identificazione delle opere

Sussidi alla visita programmati quali pannelli informativi e
schede mobili.

5 - Assegni a ciascuna delle due opzioni un punteggio da 1 a 3 (1 = minimo; 2 = medio; 3 =
massimo) per ogni effetto che si attende’. In corrispondenza degli effetti per i quali ritiene
che un’opzione non produca alcun risultato non assegni alcun punteggio. E’ possibile
assegnare anche lo stesso punteggio ad entrambe le opzioni per lo stesso effetto.

** Ad esempio, se si ritiene che I’effetto positivo “Miglioramento della qualita della struttura museale” sia massimo
nell’opzione A e minimo nell’opzione B, si assegni il punteggio 3 nella casella corrispondente all’opzione A e il
punteggio 1 in quella dell’opzione B.
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Effetti Opzione A Opzione B

Effetti positivi per i Musei

Introduzione strumenti atti a garantire la massima
diffusione degli standard minimi

Maggiore chiarezza del ruolo delle fonti di
finanziamento regionali (PIR-legge 14/95 e
finanziamenti erogati tramite le Province)

Miglioramento della qualita della struttura museale

Introduzione delle condizioni necessarie per il
raggiungimento di una maggiore autonomia dei musei

Incremento della capacita di attrazione degli utenti

Incentivi al ricorso ai sistemi museali e corrispondente
raggiungimento di economie di scala

Maggiori opportunita di offerta di proposte culturali
integrate con il territorio

Altro (specificare):

Effetti positivi per gli utenti

Miglioramento dell’offerta culturale

Miglioramento delle strutture museali

Aumento di servizi collaterali

Aumento delle condizioni di sicurezza

Altro (specificare):

Effetti negativi per i Musei

Elevati costi di investimento (una tantum) per
adeguarsi agli standard

Elevati costi ricorrenti (annuali) per adeguarsi agli
standard

Problemi di finanziamento per adeguarsi agli standard
minimi

Riduzione dell’autonomia nell’offerta culturale di ogni
istituzione

Altro (specificare):

Effetti negativi per gli utenti

Aumento dei prezzi dei biglietti

Altro (specificare):

Grazie per la collaborazione.

f) Le riunioni, formali o informali, con rappresentanti delle diverse categorie di destinatari, possono

rivelarsi uno strumento utile per stimolare il confronto tra le diverse tipologie di destinatari al fine
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di fare emergere non solo ulteriori informazioni utili, ma anche di individuare le diverse variabili da
considerare per analizzare e valutare la procedura esistente e le ipotesi di cambiamento.
Indubbiamente la riunione costituisce uno strumento meno strutturato e articolato rispetto al focus
group, ma puo rivelarsi utile al fine di ottenere informazioni di corredo, e che quindi vadano ad
integrare ¢ completare quelle ottenute attraverso altre forme di consultazioni, quali, ad esempio, le
indagini statistiche.

In questa seconda funzione, di completamento delle informazioni raccolte altrimenti, le riunioni
possono svolgersi in modo informale, soprattutto dal punto di vista della completezza e
rappresentativita dei soggetti invitati. Quando assumono invece il ruolo di tecnica di consultazione a
sé stante, le riunioni devono essere il piu possibile estese all’intero spettro dei gruppi di destinatari
diretti e indiretti, benché questo generi difficolta gestionali non irrilevanti. Operativamente si tenta
allora di limitare il numero di partecipanti invitando organismi e soggetti rappresentativi delle varie
categorie di destinatari; per focalizzare I’attenzione dei convenuti prima e durante la riunione, si
possono preparare dei comunicati, promemoria, ordini del giorno degli argomenti da discutere,
anche per dare modo ai partecipanti di prepararsi ed eventualmente documentarsi per tempo.

Nel box che segue si riportano, in forma sintetica, 1 piu importanti vantaggi ed aspetti critici che

distinguono ogni tecnica di consultazione.
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Box 34 Riepilogo — Tecniche di consultazione

Consente di ottenere informazioni
approfondite e dettagliate

Tecnica Vantaggi Svantaggi
Indagine Fornisge risu.lt'ati attendibili e E’ costosa dal punto di vista
statistica generalizzabili economico e temporale .
Richiede una forte strutturazione
delle domande
Non consente di mettere a confronto
punti di vista diversi
Panel Copsepte di monitorare nel tempo la Panel multiscopo: presenta no
variazione di debolezze quanto a validita,
comportamenti/atteggiamenti dei attendibilita, esaustivita ed utilita dei
soggetti (ad es. prima e dopo risultati
I’intervento) Panel mirati: comportano costi elevati
Comporta un costo relativamente
ridotto nel caso di Panel multiscopo a
domande chiuse
E’ caratterizzato da una bassa
mortalita di risposta
. E’ di facile realizzazione e diffusione Comporta un costo elevato per
Notice and . ; . :
Comment anche grazie ad Internet ’analisi e 1’elaborazione delle

risposte

Non consente uno scambio
immediato e diretto tra regolatori e
soggetti contattati

Non permette di sottoporre a
confronto comparativo preferenze ed
orientamenti

Non ¢ sempre statisticamente

strutturate

Presentano una rapidita media
Forniscono risultati attendibili e validi

rappresentativo
. . Comportano un costo relativamente Non sono statisticamente
Interviste semi - .
contenuto rappresentative

Focus group

Comporta un costo relativamente
contenuto

Presenta una velocita di realizzazione
alta

Consente 1’approfondimento dei temi
(maggiore rispetto al questionario a
risposte chiuse)

Garantisce il contraddittorio, facendo
emergere punti di vista diversi (non
possibile con le altre tecniche) e
aspetti inizialmente non previsti

Non ¢ statisticamente rappresentativo

Riunioni formali
o informali

Comportano un costo contenuto
Presentano una velocita di
realizzazione alta

Fanno emergere punti di vista diversi

Non sono statisticamente
rappresentative
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2.7.7 La carta delle consultazioni

Per immediate ragioni di trasparenza, ma anche per accrescere l’efficacia attesa di ciascuna
consultazione ¢, infine, di estrema utilita predisporre la cosiddetta “Carta di consultazione”. Questo
¢ un documento, non necessariamente nel tradizionale formato cartaceo, che illustra e spiega al
soggetto da consultare i motivi della consultazione e il tipo di informazione che si intende rilevare,
utilizzando un linguaggio semplice e chiaro.

La Carta dovrebbe avere una forma e un contenuto diverso a seconda della tecnica di consultazione
che si intende adottare e delle informazioni che si vogliono ottenere. In via generale, occorre
sottolineare 1'opportunita di presentare al consultato tutti gli elementi di giudizio di cui in quel
momento dispone I'amministrazione e di formulare, per quanto possibile, richieste specifiche che
indirizzino la formulazione delle risposte. La Carta dovrebbe, quindi, rendere noti almeno gli
obiettivi, le categorie di destinatari e il tipo di informazioni richieste, oltre ai tempi della rilevazione
(almeno 15 giorni, ma generalmente si considera adeguato un periodo non inferiore — salvo casi
eccezionali — ai 3 mesi). Nel caso dei trasporti si ¢ indirizzata ai destinatari diretti e indiretti
consultati una lettera che presentava I’Air, spiegava gli obiettivi della valutazione e quelli della
consultazione, preannunciandone le tappe successive per chi avesse deciso di rispondere alla prima
“tornata” di consultazione. Nell’esempio seguente si riporta la Carta delle consultazioni utilizzata

per il caso di regolazione degli interventi di sostegno alla vita indipendente dei disabili.

Box 35 Carta delle consultazioni - Caso “Disabilita”

1. DEFINIZIONE DEL PROBLEMA E OBIETTIVI

Stiamo vivendo cambiamenti sostanziali nel nostro sistema di welfare, come testimonia la piu recente produzione
normativa, con particolare riferimento alla legge di riforma dell’assistenza sociale (legge n. 328/2000). La
tendenza in atto spinge verso l'ampliamento, la diversificazione e la qualificazione della rete dei servizi sociali, al
fine di perseguire la completa soddisfazione dei bisogni.

In tale contesto, la Regione Toscana sta valutando nuove proposte nel campo della legislazione sociale, che
confermeranno i principi ispiratori della normativa vigente, sostenendo, nel contempo, l'impianto strategico della
legge nazionale.

In particolare, la Regione vuole promuovere, con adeguati interventi, la vita indipendente dei disabili nell'ambito
del proprio contesto familiare e sociale (in particolare, i disabili gravi accertati ai sensi della legge 104/1992,
compresi in una fascia d'eta fra i 18 e i 64 anni): tale obiettivo, peraltro, acquisisce un particolare significato nel
2003, anno europeo dei disabili.

La necessita d’intervento dipende da esigenze di molteplice natura. Da un punto di vista giuridico, varie leggi
nazionali richiamano, con riferimento ai cittadini disabili, principi ed obiettivi di prevenzione, di recupero
funzionale, di integrazione sociale e di superamento degli stati di emarginazione. Inoltre, si avverte 1’esigenza di
forme alternative di erogazione dei servizi, che articolino 1’offerta e garantiscano il diritto di scelta.

Il presente documento effettua una sintesi della situazione attuale, descrivendo le modalita alternative di
organizzazione dei servizi, ovvero le possibili opzioni regolatorie. Lo scopo della consultazione, quindi, cerca di
approfondire le potenziali conseguenze sui beneficiari dell’intervento.

L'opzione prescelta si dovrebbe concretizzare in una sperimentazione limitata ad una zona socio-sanitaria.
Successivamente, in base agli esiti della sperimentazione, la Regione valutera la possibilita di estenderla ad altre
zone. Questa particolare modalita attuativa si rende necessaria anche in considerazione dei vincoli esistenti sulle
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risorse disponibili, in particolare sui trasferimenti statali che, sulla base della recente proposta annunciata dal
Governo nazionale, dovrebbero essere soggetti ad una considerevole riduzione.

2. LA SITUAZIONE ATTUALE

Sulla base dello scenario delineato dalla riforma del Titolo V della Costituzione, il settore dei servizi sociali risulta
tra le materie riservate alla legislazione esclusiva delle Regioni, che esplica le proprie funzioni soprattutto sul
versante della programmazione, mentre i comuni sono titolari della funzione amministrativa ed hanno un ruolo di
vera e propria regia nella gestione degli interventi. A livello regionale, il principio del sostegno alla vita
indipendente dei disabili ¢ espressamente enunciato nella L.R. 72/1997 e confermato nel Piano integrato sociale
regionale 2002-2004 (Pirs). Per gli obiettivi evidenziati, che vogliono evitare o ridurre 1’istituzionalizzazione dei
soggetti, diventa necessario diversificare 1’offerta di servizi mediante lo sviluppo di forme di assistenza indiretta.
Riferimenti rilevanti per la descrizione dell'attuale situazione normativa sono contenuti nell'art. 46 (Interventi di
sostegno economico), nell’art. 49 (Aiuto personale) e nell’art. 55 (Interventi a favore dei disabili) della L.R.
72/1997, nonché nel Piano integrato sociale regionale 2002-2004.

Attualmente. il ricorso a interventi di sostegno economico non ¢ diffuso in maniera omogenea nel territorio della
regione Toscana e, peraltro, le modalita gestionali, in virtu dell’autonomia organizzativa dei comuni, risultano
diversificate.

Infatti, l'attuale quadro normativo non sembra soddisfare la richiesta di vita indipendente espressa dai soggetti con
disabilita, come testimoniano le significative istanze rivolte all'Amministrazione regionale e agli Enti locali da
parte degli stessi e delle loro associazioni rappresentative, con particolare riferimento a quelle provenienti dalla
"Associazione Vita indipendente ONLUS". E, d'altra parte, gli operatori territoriali competenti in materia rilevano
notevoli difficolta nella gestione delle erogazioni economiche a favore di tali soggetti.

Emerge, in primo luogo, un problema di chiarezza normativa e di uniformitad di trattamento sul territorio
regionale, perché i vari regolamenti comunali risultano spesso notevolmente divergenti l'uno dall'altro. La
questione della carenza di uniformita sul territorio non riguarda soltanto il tema del sostegno economico, ma piu
in generale la gestione dei servizi per i disabili, nel senso che ci sono realta in cui i soggetti accedono a gran parte
dei servizi gratuitamente, altre in cui ¢ prevista una compartecipazione con calcolo Isee, altre ancora in cui la
compartecipazione si basa su parametri differenti. Inoltre, non in tutti i comuni vige un regolamento sugli
interventi di sostegno economico: cid0 comporta la mancanza di punti di riferimento per gli operatori e, in
particolare, per i gruppi distrettuali competenti sull'handicap, e un diverso trattamento di situazioni analoghe
nell'ambito del medesimo comune.

Anche 1 regolamenti, comunque, non sembrano fare chiarezza sul concetto di "vita indipendente", perché le
erogazioni economiche sono piuttosto connesse a una generica funzione di aiuto per la soddisfazione di specifici
bisogni, che vanno dalla socializzazione, agli ausili, all'assistenza domiciliare indiretta, alla vacanza. Infatti, si
tratta spesso di un assegno di importo abbastanza basso, evidentemente non idoneo a soddisfare l'esigenza di
indipendenza della persona. Coerentemente con tale impostazione, i fondi messi a disposizione dalle
Amministrazioni per il sostegno economico sono considerati sostitutivi del servizio residenziale, ma non di altri
servizi come l'assistenza domiciliare diretta o il Centro diurno.

3. ANALISI DEI RISCHI

Gli interventi proposti mirano ad evitare/ridurre una serie di rischi. In primo luogo, si vuole evitare o
ritardare 1’istituzionalizzazione dei soggetti, per favorire la permanenza dei disabili gravi nella propria
abitazione. Inoltre, ¢ necessario ovviare agli squilibri territoriali ¢ alle rigidita nel livello di offerta dei
servizi, che possono vedere una diversa diffusione, e quindi una diversa efficacia, degli interventi mirati a
promuovere la vita indipendente dei disabili.

Tale processo deve avvenire sviluppando procedure che tendano alla qualita, alla semplificazione
amministrativa e al controllo di efficacia dell’intervento. In tal modo si pud evitare che una parte della
domanda potenziale resti insoddisfatta, al fine di allargare la platea dei beneficiari dell'intervento pubblico.

4. LE ALTERNATIVE DI INTERVENTO PERCORRIBILI

Per la descrizione delle opzioni si rimanda ai report sintetici. Occorre segnalare che a seguito dell’esito
delle consultazioni, le caratteristiche delle opzioni sono state modificate.
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2.8 Strumenti per I’analisi

La sperimentazione dell’Air effettuata in Toscana si ¢ avvalsa di due tipologie di strumenti
operativi: la scheda di rilevazione ed il report. Per quanto analoghi nella struttura, questi due

documenti hanno funzioni ben diverse, che ¢ opportuno sottolineare brevemente.

La scheda di rilevazione ¢ il vero e proprio strumento di supporto all’analisi, utile per seguire i
passi prefissati nel percorso di valutazione, mantenendo un ordine ed una schematicita nella raccolta
delle informazioni (a titolo di esempio si rimanda al caso “Piercing/tatuaggio”, in allegato). La
scheda predisposta per la sperimentazione si ¢ rivelata poco adatta per 1’attivita di elaborazione dei
dati, all’interno della fase di valutazione degli impatti (costi e benefici): in quasi tutti i casi reali,
infatti, la necessitd di elaborazione, calcolo e presentazione dei risultati richiede 1’utilizzo dei
comuni fogli elettronici (es. MS-Excel), che tuttavia possono essere agevolmente integrati con la
scrittura di documenti, ai fini della stesura del report: la scheda di rilevazione compilata costituisce

infatti la base da cui ricavare il report.

11 report di analisi, nelle due versioni sintetica e analitica, deve mantenere la struttura logica della
scheda pur discostandosene nella forma (per un esempio si rimanda agli allegati).

Il report analitico, infatti, riporta in modo discorsivo, eventualmente intervallato da schemi, tabelle
o diagrammi, il contenuto della scheda, riferendo anche — se ritenuto utile — qualche dettaglio
relativo alla fonte dei dati o altre notizie relative alla modalita di svolgimento dell’analisi.
Fondamentalmente il report deve chiarire in modo esauriente tutte le informazioni, ipotesi ed altri
elementi utilizzati nelle analisi, fino a presentare in modo comparativo 1 risultati della valutazione
delle opzioni. In questo senso, esso contiene di piu di cio che sta nella scheda: mentre questa ha la
funzione di “traccia di questionario”, il report deve spiegare premesse, svolgimento ed esito
dell’analisi, illustrando (ed eventualmente riportando) anche i1 passi intermedi delle elaborazioni
svolte.

I1 report sintetico ¢ un estratto di quello analitico, che riporta in forma succinta finalita, ipotesi
adottate e risultati conseguiti dall’analisi. Ha forma discorsiva, sebbene alcuni risultati quantitativi
possano essere presentati in forma tabellare o grafica.

Anche qui, 1 due report si distinguono essenzialmente per la funzione: il sintetico riassume I’Air a
beneficio del decisore, rappresentato normalmente dal vertice amministrativo e politico; I’analitico
costituisce la relazione di accompagnamento, il documento completo che puo essere consultato non

solo dai tecnici ma anche da tutti 1 soggetti interessati a capire come si sono raggiunti i risultati
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riassunti nel report sintetico. Tipicamente, in una sede di decisione politica collegiale (es. Consiglio
regionale) il report analitico potra essere analizzato dagli uffici di supporto alle commissioni,

mentre i partecipanti al dibattito ed al voto si avvarranno del report sintetico.
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Terza parte — Monitoraggio

3.1 Finalita

Ripercorrere criticamente la sperimentazione effettuata al fine di analizzarne le criticita emerse sia
in relazione all’intero percorso di Air, sia in relazione ad ogni singola fase, ¢ un’attivita
indispensabile per il perfezionamento del modello di Air e il suo impianto in forma stabile.
L'introduzione dell’analisi d’impatto della regolazione ¢ fenomeno recente e non ancora
consolidato, sia per la novita della tecnica, sia per l'esigua esperienza disponibile quanto a strumenti
operativi. Si tratta di un processo sperimentale ancora in fase di evoluzione e che, in quanto tale,
necessita di strumenti che consentano un costante e progressivo affinamento e adeguamento delle
tecniche sperimentate alle diverse realta in cui si trovano ad operare.

Questo a partire dalla convinzione che non esiste un modello “a priori” di Air, ma che occorre
costruire in modo graduale e su una base esperienziale il modo in cui nella Regione Toscana si
dovra sviluppare a regime questa funzione. Pertanto, parallelamente al processo di Air, ¢ importante
mettere a punto un sistema di monitoraggio costante del percorso seguito che, innescando un
processo di apprendimento continuo, aiuti a predisporre un modello di Air il piu possibile efficace
in relazione agli obiettivi dell’amministrazione.

Il monitoraggio ¢ uno strumento per far circolare informazioni sulle specificita del processo che
dovrebbe caratterizzare I’attivita di analisi di impatto della regolamentazione, in un’ottica di
progressivo perfezionamento delle tecniche e delle metodologie utilizzate, anche in relazione ai
singoli casi. Per questo appare di fondamentale importanza che, attraverso 1’attivita di monitorag-
gio, ci si soffermi analiticamente sul percorso di Air, al fine di farne emergere problemi e difficolta
metodologiche incontrate, prospettandone soluzioni condivise.

Gli strumenti principali attraverso 1 quali viene effettuato il monitoraggio sono la checklist e la
griglia d’intervista. Nel primo caso sono esaminati una serie di punti che ripercorrono I’intero iter
seguito, al fine di verificare che tutte le diverse fasi siano state svolte e nel caso in cui questo non
sia avvenuto capirne i motivi e dedurne eventuali suggerimenti per migliorare il processo di Air.
Nel contempo viene analizzata ogni singola fase, per osservare come ciascuna di essa sia stata
affrontata, facendone emergere le difficolta e 1 problemi incontrati, nonché le contromisure adottate.
La griglia d’intervista, invece, ¢ rivolta ai responsabili dell’area legislativa e dei servizi coinvolti e,
fra I’altro, si pone 1’obiettivo di ricavare indicazioni utili per consolidare la tecnica Air entro

I’amministrazione.
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3.2 Checklist di monitoraggio

La prima parte della checklist, come ¢ possibile notare nella tabella sottostante, ha come oggetto
I’analisi dell’intero percorso di Air (al fine di rilevare se ¢ stato seguito in relazione a tutte le sue
attivita e fasi), il gruppo di lavoro (al fine di rilevare se e come ¢ stato individuato) e la numerosita

delle riunioni.

Il processo di Air

0.1 |Qual ¢ la sequenza delle attivita previste per la realizzazione dell’ Air?

Le fasi indicate nel processo previsto sono state tutte realizzate? Sono state realizzate attivita non

2 o .
0 comprese nel processo di Air previsto?

Le fasi del processo di Air sono state realizzate nella sequenza prevista?

0.3 Se no, perché?

0.4 |E stato individuato il gruppo di lavoro?

0.5 |Sesi, come?

0.6  |Chi ne ha fatto parte? (Nome, ente o ufficio, ore dedicate)

0.7 |Quante riunioni sono state organizzate dal gruppo di lavoro?

La seconda parte della checklist si sofferma sulle singole fasi al fine di analizzare tre variabili:
tempi (di attraversamento e di lavoro), criticitd emerse e contromisure adottate. In particolare, ¢
significativo verificare sul campo i1 tempi necessari per effettuare I’Air al fine di assicurare la sua
compatibilita con 1 termini spesso brevi assegnati alla sua realizzazione dall’iter normativo. Inoltre,
in questa sezione sono rilevati i problemi incontrati in ciascuna fase di svolgimento dell’Air, le

soluzioni ideate per affrontarli e gli effetti degli accorgimenti utilizzati.

La fase (domande da ripetere per ciascuna fase)

0.8 |Quante giorni ¢ durata complessivamente la fase?

0.9 |Quante giornate-persona sono state complessivamente dedicate alla fase?

0.10 |La fase ha presentato criticita? Quali?

0.11 |Come sono state affrontate?

0.12 |Sono state adottate contromisure per le criticita? Quali?

0.13 [Sono stati rilevati gli effetti delle contromisure adottate?

Dopo avere ripercorso il processo di Air, ed aver effettuato una ricognizione generale dei tempi,
delle criticita e delle contromisure, ci si addentra in ogni singola fase per analizzarla puntualmente,
scomponendola ed esaminandola nel dettaglio, cercando di estrapolarne problemi e criticita e di

evidenziare le soluzioni concordate al fine di valutarne 1’efficacia e 1’esaustivita.
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Ogni fase, quindi, viene analizzata a fondo, e, in relazione a ciascuna di essa, vengono evidenziati
gli aspetti particolarmente critici e significativi.

Piu nello specifico, per quanto riguarda la fase A, oltre ad analizzare se e come ¢ stato individuato
I’ambito d’intervento, quali criticita si sono presentate € come sono state affrontate, viene dedicata
un’attenzione particolare a monitorare il percorso di raccolta delle informazioni (statistiche e non),
sottolineando 1’eventuale consultazione di altri uffici o settori dell’amministrazione d’appartenenza,

di basi informative particolari, o lo svolgimento di rilevazioni ad hoc.

Sez. A: Ambito di intervento
CONFINI OGGETTIVI DELL'INTERVENTO
Sono state individuate le attivita interessate dall'intervento?

Sidd NoO
A.2  |Se si in che modo sono state individuate?

Al

A3 IE' stato necessario consultare altri uffici o settori dell'amministrazione?

Si 0 No O Se si, quali:
A4

Quali sono stati i maggiori problemi incontrati nell'individuare i settori economici interessati?
A.S

Esistono norme (comunitarie, nazionali, regionali, altro) che vincolano l'ambito di intervento?

CONFINI SOGGETTIVI DELL'INTERVENTO

A.6  |Sono stati individuati e classificati i soggetti interessati dall'intervento?

Sid No O
A.7 |Se siin che modo sono stati individuati?

A.8 |E' stato necessario consultare altri uffici o settori dell'amministrazione?
Si 0 No O Sesi,quali:

A9 Quali sono stati i maggiori problemi incontrati nell'individuare i soggetti interessati?

A.10 |Per lindividuazione e la classificazione dei soggetti interessati, sono state utilizzate basi
informative preesistenti?

Sidd NoO

Se si, di che fonte? Interna 0 Esterna O

Dati di fonte interna aggiornati? Si[] NoJ  Completi? Si[] No [

Dati di fonte esterna aggiornati? Si[] NoJ  Completi? Si[] No [

I dati di fonte esterna provengono da una fonte ufficiale? Si[] No [

Indicale eventuali problemi incontrati nell’accesso a dati esterni
Necessita di autorizzazioni

Tempestivita
Altri problemi
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E' stato necessario ricorrere a rilevazioni ad hoc?

Si 0  No O Sesi, quali:

Le rilevazioni sono state effettuate da uffici della Regione?
Si 0 No O Sesi, quali:

Le rilevazioni sono state effettuate da soggetti esterni alla Regione?
Si 0 No O Sesi, quali:

Quanto tempo sono durate complessivamente le rilevazioni?
Fatte all’interno Commissionate all’esterno

Indicale eventuali problemi incontrati nelle rilevazioni ad hoc
Tempestivita
Qualita del risultato
Costo (rilev.esterne)
Altri problemi

Per quanto riguarda le fasi B e C, relative alla rilevazione delle esigenze e all’individuazione degli

obiettivi, occorre monitorare il processo di traduzione delle esigenze in obiettivi generali, la

specificazione di questi ultimi in obiettivi specifici, con la determinazione degli indicatori

quantitativi, dei risultati attesi e dei riferimenti temporali, come ¢ possibile notare nella tabella

sottostante.
Sez. B: rilevazione delle esigenze
B.1 |Come sono state rilevate le esigenze all'origine dell'intervento regolativo?
(Indicare quali tra le seguenti modalita sono state utilizzate)
O |Interpellanze, proposte o altre istanze da parte del Consiglio Regionale
0 |Norme o Deleghe a normare da parte dello Stato o dell’UE
O |Istanze di altri uffici o settori dell'amministrazione
O |Istanze di altre amministrazioni o soggetti pubblici (tribunali, autorita di settore, ASL, ...)
O |Istanze dirette di destinatari o terzi interessati, o di loro rappresentanti diretti (lobbisti)
0 Istanze da parte di rappresentanti piu generali: movimenti politici, associazioni di categoria,
sindacati, associazioni di cittadini, ...
O |Campagne di sensibilizzazione sui mass-media
[0 |Consultazioni da parte della Regione (da parte dell’ufficio competente a regolare o di altri uffici)

Sez. C: individuazione degli obiettivi

C.1

Le esigenze rilevate sono state tradotte in obiettivi generali dell'intervento regolativo?

Sid No O

C2

Per ciascun obiettivo generale sono stati esplicitati degli obiettivi specifici (strumentali, intermedi)
con indicatori quantitativi?

Sid No O

C3

Per ciascun obiettivo strumentale, € stato indicato un risultato atteso o almeno un riferimento
temporale?
Sid No O
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In relazione alle fasi D, E ed F, relative alla formulazione delle opzioni, all’individuazione dei
presupposti e dei risultati attesi, particolare attenzione ¢ dedicata ai presupposti organizzativi ed

economico-finanziari delle opzioni e ai vincoli di diversa natura imposti dalla normativa vigente.

Sez. D: selezione delle opzioni
D.1 [E’ stato considerato un numero di opzioni preliminari superiore a quelle valutate?

D.2 [E’ stato possibile valutare rilevanza e criticita di tutte le opzioni preliminari?

D.3 |Sono state escluse delle opzioni preliminari in quanto dominate?

Sez. E: presupposti delle opzioni
E.1 |Nella formulazione delle opzioni (zero ¢ alternative) sono stati considerati i presupposti di natura
giuridica, istituzionale e organizzativa?

(avvalersi della seguente checklist, procedendo separatamente per ciascuna opzione)
Vincoli derivanti da accordi internazionali (es. trattati UE, Patto di stabilita, ...)
Vincoli derivanti dall’assetto costituzionale e normativo (nazionale, regionale)
Vincoli organizzativi attinenti a:

Struttura organizzativa attuale delle amministrazioni attuatrici
Disponibilita di risorse finanziarie

Disponibilita di risorse umane adeguatamente formate
Disponibilita di risorse informative

Vincoli derivanti dalle probabili ricadute su interessi collettivi e diffusi (es. ambiente, sicurezza)

Sez. F: individuazione dei risultati attesi
F.1 E’ stato possibile individuare dei risultati attesi diversi tra le opzioni selezionate?

F.2 Se si, qual ¢ il motivo della differenza?

Al fine di monitorare 1’analisi dei costi e dei benefici, € necessario, oltre che individuare e stimare
tutte le voci di costo e di beneficio per ciascuna opzione, verificare che le relative voci siano state
distinte in categorie utili ad effettuare un confronto tra le diverse opzioni per facilitare la selezione
di quella dominante. Il monitoraggio deve consentire di operare una maggiore articolazione delle
scelte da compiere nel campo piu strettamente misurativo e valutativo, in relazione alla specificita

di ciascuna voce di costo e di beneficio che si incontra.

Sez. G: analisi dei costi e dei benefici

G.1 |Sono state individuate tutte le voci di costo per tutte le opzioni ammissibili?

(avvalersi della seguente checklist, procedendo separatamente per ciascuna opzione)
Adempimenti burocratici a carico di tutte le tipologie di soggetti coinvolti (destinatari,
amministrazioni, ...). Elenco non esaustivo:

- tasse/bolli/diritti a carico del destinatario
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- tempi necessari agli adempimenti da parte del destinatario o di personale dipendente
- intermediari o consulenti professionali necessari per adempiere alla nuova regola
- acquisto/noleggio di materiali/macchinari/software/altri supporti necessari

Azioni da parte dei destinatari per conformarsi alla norma (per tutte le tipologie di destinatari).
Elenco non esaustivo:
- investimenti di capitale fisso (adeguamento impianti, macchinari, dotazioni di sicurezza,
brevetti, licenze, tecnologie, ...)
- investimenti in capitale umano: reclutamento di specialisti, formazione, altre spese di
riorganizzazione del personale
- lavoro necessario a conformarsi alla norma: costo lordo del nuovo personale, costo di
straordinari/incentivi al personale esistente, ...
- ricorso a intermediari e/o consulenti tecnici necessari a garantire la conformita alla norma
(progetto, realizzazione, collaudo, gestione, controllo, ...)
- adempimenti informativi (trasparenza su composizione e qualita di prodotti e servizi,
etichettatura, avvertenze, manuali d’uso,...)
- sanzioni per il mancato adempimento da parte di alcuni destinatari (necessario assegnare una
probabilita al rischio-sanzione)

Azioni da parte delle amministrazioni coinvolte per applicare la norma o controllarne ’applicazione
(per tutte le tipologie di amministrazione). Elenco non esaustivo:
- attivita di raccolta dati e predisposizione / aggiornamento archivi;
- attivita di informazione verso 1’utenza e di scambio di dati tra amministrazioni;
- attivita di controllo dei dati archiviati (anche allineando e incrociando banche dati di
amministrazioni diverse);
- attivita di controllo dell’adempimento della regola (compresa gestione di ricorsi);
- azioni legali per garantire I’adempimento della regola o per sanzionare 1’inadempienza
(compresa attivita investigativa, processuale, repressiva, ...)

Altro (specificare)

(5.2 | Sono state distinte le voci di costo ricorrente da quelle una tantum?
Sid No O
Se si, per le voci di costo ricorrente ¢ stato stimato un orizzonte temporale?
Sid No O
(G.3 | Come sono state individuate le voci di costo? (rispondere per esteso)
(analisi documentale, consultazioni = quante € con chi, ...)
(3.4 | Sono state distinte le voci di costo rilevanti da quelle non rilevanti (in termini relativi, rispetto al
totale dei costi sostenuti da ciascuna tipologia di destinatario)? (rispondere per esteso)
(3.5 | Sono state distinte le voci di costo stimabili da quelle non stimabili (per carenza di informazioni)?
(rispondere per esteso)
(5.6 | Sono state individuate tutte le voci di beneficio per tutte le opzioni ammissibili?

(avvalersi della seguente checklist, procedendo separatamente per ciascuna opzione)

- Minori costi dovuti a riduzione di adempimenti burocratici a carico di tutte le tipologie di
soggetti coinvolti (destinatari, amministrazioni, ...). Elenco non esaustivo:

- Minori tasse/diritti a carico del destinatario

- Minori tempi necessari per gli adempimenti da parte del destinatario o di personale
dipendente

- Risparmio di spese in intermediari o consulenti professionali per assistenza

- Risparmio su acquisto/noleggio di materiali/macchinari/software/ecc.

Minori costi dovuti a riduzione/semplificazioni delle azioni necessarie ai destinatari per conformarsi
alla regola. Elenco non esaustivo:
- Minore tempo di lavoro necessario a conformarsi alla norma: costo lordo del nuovo
personale, costo di straordinari/incentivi al personale esistente, ...
- Minore ricorso a intermediari e/o consulenti tecnici necessari a garantire la conformita alla
norma (progetto, realizzazione, collaudo, gestione, controllo, ...)
- Minori adempimenti informativi (trasparenza su composizione e qualita di prodotti e servizi,
etichettatura, avvertenze, manuali d’uso,...)
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Minori costi dovuti a riduzione/semplificazioni delle attivita necessarie delle amministrazioni
coinvolte nell’applicazione della regola. Elenco non esaustivo:
- Minori attivita di raccolta, archiviazione, scambio, controllo dati
- Minori controlli sull’adempimento della regola (compresa gestione di ricorsi)
- Minori azioni legali per garantire I’adempimento della regola o per sanzionare
I’inadempienza (compresa attivita investigativa, processuale, repressiva, ...) oppure introiti
per sanzioni

Altri effetti positivi di esternalita / spillover su soggetti coinvolti in modo indiretto (es. minori costi

0 maggiori ricavi per imprese concorrenti, fornitori/clienti, abitanti vicini, ...)

H Comparazione delle opzioni

H.1

Per le opzioni selezionate, sono stati comparati costi e benefici di tutte le tipologie di destinatari?

H.2

E’ stata indicata un’opzione preferita? Sulla base di quali considerazioni?

Infine, una parte della checklist, come ¢ possibile osservare nella tabella sottostante, ¢ dedicata alle

consultazioni: obiettivo principale ¢ quello di verificare se ¢ stata effettuata una programmazione

delle consultazioni, attraverso la predisposizione di un piano delle consultazioni, come sono stati

individuati 1 soggetti da consultare, se vi ¢ stata una preventiva attivita di informazione da parte

della P.A. sui motivi della consultazione, quali sono stati i tempi di risposta ed il tasso di mortalita

delle stesse.

Consultazioni
1 E’ stato redatto un piano delle consultazioni da effettuare nell’ Air?
Sid No O
Per individuare quali dei seguenti punti ¢ stato predisposto il piano di consultazione?
- le esigenze sottostanti all’intervento normativo
- gli obiettivi dell’intervento
2 - I’ambito di operativita della norma
- le opzioni regolatorie
- levoci di costo e di beneficio di ciascuna opzione
- la stima dei costi e dei benefici
3 Chi opera effettivamente la consultazione all'interno dell'amministrazione?
4 Il piano di consultazione prevede l'utilizzo di soggetti esterni all'amministrazione?
Sid No O
5 Se si con quali compiti?
6 Sono state individuate preventivamente liste di associazioni di categoria o di rappresentanza degli
interessi collettivi o diffusi da consultare?
7 Quali sono state le modalita di scelta dei soggetti da coinvolgere nella consultazione?
8 L’attivita di consultazione ¢ stata adeguatamente pubblicizzata, ad esempio attraverso la stampa o
con I’inserimento sul sito Internet della Regione?
9 I partecipanti sono stati adeguatamente informati sui motivi della consultazione?
10 | Quali informazioni sono state inviate ai partecipanti?
11 | E’ stato assegnato un termine per le risposte?
12 | Quali sono stati effettivamente i tempi di risposta?
13 | Quali sono le modalita di risposta ammesse?
14 Quali soggetti (es. titolare impresa, segretario comunale, rappresentanti di associazioni di
categoria) avrebbero dovuto partecipare alla consultazione?
15 | Hanno risposto tutti i soggetti coinvolti?
16 | Se no, quanti hanno effettivamente partecipato?
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17

Quali soggetti hanno risposto?

18

Gli elementi apportati dai consultati sono risultati essere rilevanti ai fini della decisione?
- poco rilevanti
- abbastanza rilevanti
- rilevanti
- molto rilevanti

19

Spiegare la motivazione relativa al grado di rilevanza individuato

20

Quali sono, in particolare, i principali input ricevuti in seguito alla consultazione?

21

Come si intende affrontare e trattare tali input?

22

Sono state considerate le principali indicazioni emerse in seguito alla consultazione?

3.3 La griglia d’intervista

Come segnalato, mediante le interviste ai responsabili di area ¢ possibile ottenere indicazioni utili

per il progressivo consolidamento dell’Air entro I’amministrazione. Nei box seguenti sono

rappresentati un esempio di griglia d’intervista e 1’indice del report di valutazione elaborato con

riferimento ai casi analizzati durante la prima sperimentazione.

Box 36 Esempi — Griglia d’intervista e Rapporto di valutazione

GRIGLIA D’INTERVISTA

1. Competenze

Qual ¢, alla luce della sperimentazione effettuata, la partecipazione che dovrebbero fornire le
diverse unita organizzative alla realizzazione dell'Air?

Quale ruolo potrebbe essere svolto dal livello dipartimentale?

Quale ruolo potrebbe essere svolto dall’ Area Affari Legislativi e Giuridici?

2. Organizzazione del lavoro

Quali sono i principali punti di forza dell’organizzazione del gruppo di lavoro che sarebbe

necessario valorizzare in prospettiva?

Quali sono le principali difficolta che, sulla base della sua esperienza, condizionano lo
svolgimento dei lavori e come si potrebbe farvi fronte nel prosieguo della sperimentazione?

3. Risorse umane

Quali ritiene che siano le professionalita necessarie ai fini di una corretta composizione dei
gruppi di lavoro?
Su quali aspetti dovrebbe concentrarsi l'attivita formativa delle risorse umane che nel

prosieguo della sperimentazione dovranno essere coinvolte nella sperimentazione?

4. Risorse informative

Come dovrebbe essere organizzata la ricerca e l'acquisizione delle informazioni statistiche?
Come dovrebbe essere organizzata la ricerca e l'acquisizione di informazioni presso i
destinatari del provvedimento normativo?

Come dovrebbe essere organizzata la ricerca e l'acquisizione delle informazioni presso gli
archivi e le banche dati amministrative?
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5. Metodologia
- Quali ritiene che siano le maggiori difficolta che incontreranno i gruppi di lavoro per la

realizzazione dell'Air? E come potrebbero essere affrontate?

6. Consultazioni
- Quali ritiene che siano i maggiori problemi che si incontrano nella pianificazione e nella
realizzazione delle consultazioni? E come potrebbero essere affrontati nel prosieguo della

sperimentazione?

7. Strumenti di lavoro
- Sulla base della sua esperienza quali contenuti ritiene che debba avere il Manuale per ' Air?
- Secondo lei come dovrebbe essere strutturata la scheda per 1'Air?
- A suo avviso come dovrebbero essere strutturati i report di valutazione? E' opportuno che si
predisponga sia il report sintetico sia quello analitico?

RAPPORTO DI VALUTAZIONE
L’analisi dell’impatto della regolamentazione nella Regione Toscana — 2002

Sommario

1. VALUTAZIONE DELLA SPERIMENTAZIONE
1.1. Finalita
1.2. Strumenti
1.3. Indicazioni per la nuova fase di sperimentazione
2. CASI DI SPERIMENTAZIONE
2.1. Trasporti pubblici locali su gomma
2.2. Distribuzione dei carburanti
2.3. Razionalizzazione delle funzioni di acquisto delle aziende sanitarie
APPENDICE 1: TEMPI DI PERCORRENZA E LIVELLO DI ASSORBIMENTO DELLE RISORSE
UMANE DELLA SPERIMENTAZIONE

ALLEGATO 1: CHECKLIST DI MONITORAGGIO

ALLEGATO 2: GRIGLIA D’INTERVISTA
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Disposizioni normative € documenti

Materiali Mipa

"L’Analisi d’impatto della regolamentazione (Air) nel comune di Lucca. Evoluzione delle tecniche e
consolidamento dell’esperienza", aprile 2005.

“Linee-guida per I’ Air presso il Consiglio regionale della Toscana”, dicembre 2003.

“Le procedure amministrative: gestione e razionalizzazione”, realizzato dal Servizio sistema informativo
statistico della Regione Marche con il supporto metodologico del Mipa, ottobre 2003.

1. Normativa statale e regionale

Stato

DDL. 22-03-2005 A.C. n. 5736: Piano di azione per lo sviluppo economico, sociale ¢ territoriale, art. 4
(presentato dal Governo alla Camera dei deputati il 22 marzo 2005).

D.lgs. 1-08-2003 n. 259 (art. 13, commi 8 e 9): Codice delle comunicazioni elettroniche, G.U. n. 14 del
15/09/03.

L. 29-07-2003, n. 229 (artt. 2, 12): Interventi in materia di qualitad della regolazione, riassetto normativo e
codificazione - Legge di semplificazione 2001, G.U. n. 196 del 25/08/03.

L. 6-07- 2002, n. 137 (art. 11): Delega per la riforma dell'organizzazione del Governo ¢ della Presidenza del
Consiglio dei Ministri, nonché di enti pubblici.

Dpcm 21-09-2001: Direttiva sulla sperimentazione dell’analisi dell’impatto della regolamentazione sui
cittadini, imprese e pubbliche amministrazioni, G.U. n. 249 del 25/10/2001.

Circ. 16-01-2001, n. 1: Guida alla sperimentazione dell'analisi di impatto della regolamentazione (Air).
Emanata dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri, Nucleo per la semplificazione delle norme e delle
procedure, d’intesa con il Dipartimento affari giuridici e legislativi (DAGL), con il supporto tecnico del
Dipartimento della funzione pubblica (Ufficio per I’Innovazione amministrativa nelle pubbliche
amministrazioni, Progetto Air), in collaborazione con il Dipartimento affari economici (DAE), pubblicata in
G.U. n. 55 del 7/03/2001.

Dpem 27-03-2000: Direttiva sull’analisi tecnico — normativa e 1’analisi dell’impatto della
regolamentazione”, in G.U. n. 118 del 23/05/2000.

L. 8-03-1999, n. 50: Delegificazione e testi unici di norme concernenti procedimenti amministrativi, Legge
di semplificazione 1998, G.U. n. 56 del 9/03/1999.

L. 15-03-1997 n. 59: Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali,
per la riforma della Pubblica Amministrazione ¢ per la semplificazione amministrativa, G.U. n. 63 del
17/03/1997.
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Regioni

Legge regionale Lombardia 1-02-2005 n. 1: Interventi di semplificazione - Abrogazione di leggi e
regolamenti regionali, Legge di semplificazione 2004, B.U. Lombardia 4 febbraio 2005, I S.0. al B.U. n. 5
31/01/2005.

D.P. Reg Friuli Venezia Giulia 27-08-2004 n. 0277/Pres. (artt.2,4, 20, 62): Regolamento di organizzazione
dell’ Amministrazione regionale e degli enti regionali. Approvazione, B.U. n. 36 Friuli-Venezia Giulia
08/09/2004.

Legge regionale Basilicata 17-04-2001 n. 19: Introduzione e disciplina dell'analisi di impatto della
regolazione e dell'analisi tecnico-normativa. Norme per la redazione di testi unici, B.U. n. 26 Basilicata
21/04/2001.

Autorita indipendenti
Delibera dell’Autorita per 1’energia elettrica e il gas, 31-03-2005 n. 58: Approvazione dell’allegato
documento di consultazione “Linee Guida sull’introduzione dell’analisi di impatto della regolazione — Air-
nell’ Autorita per 1’energia elettrica e il gas” e avvio di test metodologici interni, pubblicato sul sito
www.autorita.energia.it il 01/04/2005.

2. Unione europea

Impact assessment in the Commission. International guidelines in the new impact assessment procedure
developed for the Commission services. Work in progress.

Advancing Regulatory Reform in Europe, A joint statement by the consecutive Irish, Dutch, Luxembourg,
UK, Austrian and Finnish Presidencies of the European Union, 7 Dicembre 2004.

Guida all’analisi costi benefici dei progetti d’investimento, preparata per: Unita di Valutazione DG Politica
Regionale e Coesione, Commissione Europea, 2003.

Communication from the Commission, Report from the Commission Better lawmaking 2003, Brussels,
12/12/2003, COM(2003) 770 final.

Communication from the Commission, European Governance: Better lawmaking, Brussels, 05/06/2002,
COM(2002) 275.

Communication from the Commission, Consultation document: Towards a reinforced culture of consultation
and dialogue - Proposal for general principles and minimum standards for consultation of interested parties

by the Commission, Brussels, 05/06/2002, COM(2002) 277 final.

Communication from the Commission, Action plan: "Simplifying and improving the regulatory
environment", Brussels, 05/06/2002, COM(2002) 278 final.

Communication from the Commission on Impact Assessment, Brussels, 05/06/2002, COM(2002) 276 final.
European Commission, Report of working group "Consultation and participation of civil society” White

Paper on European Governance Work Area n° 2 - Handling the Process of Producing and Implementing
Community Rules, Brusells, giugno 2001.
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3. Ocse

Raccomandazione del Consiglio dell’Ocse: Recommendation of the council of The Oecd on improving the
quality of government regulation (adopted on 9 march 1995), Oecd, Paris 1995.

Oecd, Regulatory quality and public sector reform, Puma/reg (97) 1, Parigi, 1997.
Rapporto Ocse: The OECD Report on Regulatory Reform Synthesis, Oecd, Paris 1997.

Raccomandazione del Consiglio dell’Ocse: Recommendation of the council concerning effective action
against hard core cartels (adopted by the Council at its 921st Session on 25 March 1998), Oecd, Paris 1998.

Rapporto Ocse: La riforma della regolazione in Italia, Oecd Review, 2001.
Documento Ocse: Best Practices on Regulatory Impact Analysis in Oecd Countries, Oecd, 2003.

Documento Ocse: Apec-Oecd integrated checklist on regulatory reform: addressing regulatory, competition
policy, and market openness policy issues, Oecd, 2005.

4. Documenti

Guida americana: Economic Analysis of Federal Regulations Under Executive Order 12866, January 11,
1996.

Guida australiana: Principles and Guidelines for National Standard Setting and Regulatory Action by
Ministerial Councils and Standard Setting-Bodies, Council of Australian Governments, November 1997.

Guida inglese: Better policy making: a guide to regulatory impact assessment, Cabinet office.

Guida scozzese: A guide to Regulatory Impact Assessment, The scottisch executive improving regulation in
scotland unit.

Guida italiana: Guida alla sperimentazione dell’analisi di impatto della regolamentazione (Cfr. Circ. 16-01-
2001, n. 1), Dicembre 2000.
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5.2 SITOGRAFIA

Guida alla sperimentazione dell’Air nella PA centrale italiana predisposta dal Nucleo per la
semplificazione delle norme e delle procedure (Nucleo), d'intesa con il Dipartimento affari giuridici e
legislativi (DAGL), con il supporto tecnico del Dipartimento della funzione pubblica (Ufficio per
I'Innovazione amministrativa nelle pubbliche amministrazioni, Progetto Air), in collaborazione con il
Dipartimento affari economici (DAE) del dicembre 2000:
http://www2.juris.uniroma2.it/lecattedre/dirittocostituzionale/guidasperimentazione.shtml
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Alcune ulteriori analisi e riflessioni, in particolare sul tema delle consultazioni e sull’analisi costi-benefici,
sono reperibili alla pagina http://www.cantieripa.it/inside.asp?id=514 , dove ¢ possibile consultare 1 testi: La
consultazione nell’analisi di impatto della regolamentazione, gli approfondimenti, Rubbettino, Soveria
Mannelli, 2001; La valutazione dei costi e dei benefici nell’analisi dell’impatto della regolazione, gli
approfondimenti, Rubbettino, Soveria Mannelli, 2001.

Esperienze estere di Air. Sul sito riportato di seguito ¢ possibile consultare il testo: L analisi di impatto
della regolazione in prospettiva comparata, le esperienze, Rubbettino, Soveria Mannelli, 2001, che raccoglie
i risultati di una ricognizione sistematica condotta dal Progetto finalizzato Air su esperienze dell’area Ocse
(Australia, Canada, Danimarca, Francia, Germania, Messico, Olanda, Regno Unito, Stati Uniti ¢ Unione
Europea):

http://www.cantieripa.it/inside.asp?id=515

Alcune ulteriori approfondimenti sul tema della regolazione e sull’Air sono reperibili alla pagina
http:/ www.eu2003.gr/en/articles/2003/6/9/3021/ dove ¢ possibile consultare il documento recante una sintesi
del 10th Meeting of Ministers responsible for Public Administration in the EU (6/06/03).

Inoltre, alla pagina http://europa.cu.int/abc/doc/off/rg/en/2002/pt0025.htm ¢ possibile consultare un
documento della Commissione europea recante una sintesi /ricognizione di alcune comunicazioni della stessa
sulla semplificazione ¢ il miglioramento dell’ambiente regolatore della regolazione.

OCSE. Accedendo al sito dell’OCSE si trova un’esaustiva descrizione in tema di riforma della regolazione,

concernente la sezione “regulatory reform” dove si possono consultare diversi documenti di interesse,
disponibili solo in lettura in formato Acrobat, sia in inglese che in francese (I’OCSE vende i suoi rapporti e
documenti piu lunghi, sia in formato cartaceo che elettronico; di alcuni, tuttavia, consente la lettura a video o
talvolta la stampa).

Inoltre, dal sito http//www.oecd.org/dataoecd/62/23/2501856.pdf & possibile scaricare il documento dal titolo
Engaging Citizens online for better policy making, marzo 2003, che suggerisce sulla base di esperienze
concrete di alcuni paesi membri dell’OECD, 10 principi guida per condurre le consultazioni on-line.

UK. Dal sito http://www.cabinet-office.gov.uk/regulation/Consultation/introduction.htm ¢ possibile scaricare
alcuni documenti che approfondiscono il tema delle consultazioni. In particolare, oltre ai report annuali, si
segnala Code of practice on consultation, 2004.

UK. Nel sito http://www.brad.ac.uk/irqg sono presenti ricerche del Centro per gli studi europei (CES) della
Bradford University in materia di regolamentazione. Tra questi vi ¢ il progetto Indicators of regulatory
quality per I’identificazione, I’analisi e lo sviluppo di indicatori qualitativi e quantitativi che potrebbero
essere usati per valutare la qualita della regolazione nell’Unione europea.
Inoltre, nel sito sono consultabili diversi documenti e studi, tra i quali si segnalano:
= The NNR Regulatory Indicator, 2002.
= Quality of Regulation Australia in an International Context NAO Evaluation of RIAs Report 2003,
2004.
= The NNR Regulatory Indicators, 2003.
= Regulatory Performance Indicators Australian guide Department of Industry Rome Seminar 23
Measuring Public Intervention, 2004.
= Conference Board of Canada Including Innovation in Regulatory Frameworks.
= Encouraging Quality Regulation New Zealand Treasury.
= Results of Australian Regulatory Performance Indicators Small Business Annual Review, 2003
= [rish Government White Paper 'Regulating Better'.

USA. Diversi documenti dell'Office of Management and Budget (OMB) sono scaricabili dal sito:
»  http://www.whitehouse.gov/omb/inforeg/index.html sezione “Regulatory Matter”.
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Allegati: 1 casi di studio analizzati nella sperimentazione

REPORT ANALITICI>
e Servizio farmaceutico territoriale

e Efficienza energetica in edilizia

REPORT SINTETICI

e Valorizzazione del servizio civile e istituzione del servizio civile regionale

e Autorizzazione all'esercizio di attivita cinematografica

e Gestione dei musei di EE.LL. e di interesse locale e dei sistemi museali

e Disciplina dell'esercizio dell'attivita di somministrazione di alimenti e bevande

e Autorizzazione e accreditamento delle strutture residenziali e semiresidenziali che erogano
servizi sociali

e Regolazione degli interventi di sostegno economico alla vita indipendente dei disabili
e T.U.Artigianato — Revisione della struttura e delle funzioni delle C.P.A. e della CRAT

e Regolazione dell’attivita di pescaturismo

» Per esigenze di spazio, nei report analitici non ¢ inclusa I’appendice relativa alle Consultazioni; maggiori
informazioni a riguardo possono richiedersi alla regione Toscana e al Consorzio Mipa.
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Caso di studio Air

5.1 Report analitico (estratto) — Servizio farmaceutico territoriale

Proposta regolativa — descrizione

Servizio farmaceutico territoriale

Dipartimento — Settore

| Dipartimento della salute e politiche della solidarieta

Responsabile del gruppo di lavoro

Rita Michelina Nigro

Gruppo di lavoro

Rita Michelina Nigro
Franco Razzo

Walter Naldoni
Sandra Innocenti
Michela Bruno
Susanna Daniele
Simonetta Cerilli
Tutor : Fabio Lanzoni

Indice
A) Ambito di intervento
B) Esigenze sociali, economiche e giuridiche delle amministrazioni e dei destinatari
C) Obiettivi generali e specifici
D.1) Opzioni preliminari
D.2) Selezione delle opzioni rilevanti
E) Analisi dei costi e dei benefici delle opzioni
F) Opzione preferita: motivazioni della scelta
Appendice — Consultazioni

Piano di consultazione

Per esigenze di spazio si omettono i risultati delle consultazioni, I’analisi costi-benefici e i seguenti allegati:

Le farmacie in Europa.

Sintesi dei Ddl parlamentari nel settore farmaceutico.

Le farmacie: quadro normativo nazionale e regionale.

La regolamentazione degli orari e turni nelle farmacie.

La liberalizzazione dei farmaci da banco con legge regionale: note.

Mercato farmaceutico e prezzi dei medicinali.

N S AN~

Dati quantitativi: la spesa e i prodotti farmaceutici - le farmacie in Italia e in Toscana.
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RIFERIMENTI NORMATIVI GENERALI

Norme Comunitarie / internazionali

Non esistono direttive Comunitarie in materia.

Da documenti reperiti su Internet ¢ stato fatto un raffronto fra legislazioni di vari Paesi europei in materia di
offerta del farmaco e struttura del mercato. Cfr. All. n. 1 “Le farmacie in Europa”.

E’ stato reperito uno studio realizzato per la Commissione Europea, Dir. Gen. Concorrenza del gennaio 2003
dal titolo “L’impatto economico della regolamentazione nel settore delle professioni liberali in diversi Stati
membri” - La regolamentazione dei servizi professionali” realizzato dall’ Institute for Advenced Studies di
Vienna. Dallo studio, che peraltro non rispecchia 1’opinione o la posizione della commissione europea o dei
suoi servizi, emerge che I’Italia figura fra i paesi con piu elevata intensitd di regolazione per tutte le
professioni liberali e “tra i vari settori professionali, quello che presenta la regolamentazione pitt ampia € pit
restrittiva € quello delle farmacie e dei farmacisti”.

Norme statali

Per approfondimenti sul quadro normativo nazionale, si rimanda all’All. n. 3 “Le farmacie: quadro

normativo nazionale e regionale”. Nel seguito sono elencati i provvedimenti principali.

= R.D 30 Settembre 1938 n. 1706 ”Approvazione del regolamento per il servizio farmaceutico.

=  DPCM 30 Marzo 1994 n. 298 “Regolamento di attuazione dell’art.4 Comma 9 della legge 8 novembre
1991 n. 362, concernente norme di riordino del settore farmaceutico.

= L. 28 ottobre 1999 n. 389 “ Norme derogatorie in materia di gestione delle farmacie urbane e rurali”.

= J1R.D. 27 luglio 1934, n. 1265 “Approvazione del testo unico delle leggi sanitarie”.

=  Legge 8 marzo 1968, n. 221 “Provvidenze a favore dei farmacisti rurali”.

= Legge 2 aprile 1968, n. 475 “Norme concernenti il servizio farmaceutico”, modificata dalla legge 8
novembre 1991, n. 362.

= D.P.R. 21 agosto 1971, n. 1275 “Regolamento per 1’esecuzione della legge 2 aprile 1968, n. 475, recante
norme concernenti il servizio farmaceutico”.

= L.23 dicembre 1978, n. 833 “Istituzione del servizio sanitario nazionale”.

= L. 8 novembre 1991, n. 362 “Norme di riordino del settore farmaceutico”.

= L.662/96 (legge finanziaria) art. 1, co. 40 e L. finanziaria n. 549/95 art. 2, co. 1 sul sistema di
finanziamento alle farmacie rurali.

Numerose proposte di legge dirette a ridisegnare il servizio farmaceutico italiano sono state presentate dal

1996 al 2003 sia alla Camera dei Deputati che al Senato (per una comparazione cfr. All n. 2, “Sintesi dei

disegni di legge nel settore farmaceutico”).

L’Autorita garante della Concorrenza e del mercato nella sua attivita di segnalazione al Parlamento ¢ al

Governo ha preso piu volte posizione denunciando la situazione distorsiva della concorrenza e del corretto

funzionamento del mercato che deriva dalla vigente normativa in materia di esercizio di farmacia. Al

riguardo si segnalano:

= Provvedimento n. 10418 SELEA/Ordine dei farmacisti del 14.2.2002 con cui la Federazione Nazionale
degli Ordini dei Farmacisti ¢ la Federazione nazionale unitaria dei titolari di farmacia italiani -
Federfarma sono state condannate a per intese consistenti nella limitazione dell’attivita pubblicitaria dei
titolari di farmacia e (insieme ad altre associazioni e unioni ad esse aderenti) nel coordinamento dei
comportamenti di prezzo dei titolari di farmacia nella vendita di prodotti parafarmaceutici; il
provvedimento contempla anche la condanna della Federazione nazionale unitaria dei titolari di
farmacia italiani per intesa consistente nella limitazione dell’attivita di consegna dei farmaci a domicilio
da parte dei titolari di farmacia.

= Segnalazione AS 214 del 29/03/2001 su "Rilevazione dati di vendita dei medicinali a carico del SSN".

= Segnalazione AS 194 del 17.2.2000 in materia di orari e turni delle farmacie con la quale I’ Autorita
garante della Concorrenza e del mercato ha evidenziato “la situazione distorsiva della concorrenza e del
corretto funzionamento del mercato che deriva dalle vigenti normative regionali che regolano le
modalita di svolgimento dell’attivita delle farmacie, con particolare riferimento al regime degli orari e
dei turni delle stesse”.

=  Indagine conoscitiva sul settore farmaceutico n. 5486 del 6 /11/1997.
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= Indagine conoscitiva nel settore degli ordini e collegi professionali n. 5400 del 9.10.97 cui ha fatto
seguito la Segnalazione/Parere AS194 del 11.6.98 "Regolamentazione degli esercizi farmaceutici” e un
Comunicato Federfarma del 16.07.1998 in replica alla suddetta segnalazione. Tale indagine sottolinea,
in particolare, che "l'attuale normativa vincolistica riguardante il rilascio delle autorizzazioni ad aprire
una farmacia appare non necessaria al perseguimento di fini di interesse generale, risultando invece
sicuramente funzionale alla salvaguardia dei redditi delle farmacie" (...) Inoltre, "la limitazione
dell'offerta di farmacie generata dalla normativa vigente in presenza di un numero elevatissimo di
poteniziali entranti determina un evidente svantaggio per il consumatore il quale, qualora fosse
consentita la liberta di entrata nel settore, potrebbe godere di una piu ampia possibilita di scelta di punti
vendita nonché probabilmente di un miglioramento del servizio offerto, stimolato da una situazione piu
concorrenziale".
Recentemente ¢ stata presentata a Bruxelles la ricerca "Economic Impact of regulation in the field of liberal
professions in different Member States" commissionata dalla DG Competition della Commissione Europea
che analizza i sistemi di regolamentazione delle professioni liberali in materia di accesso alla professione e di
comportamento nell'esercizio della professione. Da tale studio risulta che, tra i vari settori professionali, il
comparto farmaceutico ¢ quello che presenta la regolamentazione pit ampia e restrittiva. Soltanto in Irlanda,
Paesi Bassi e regno Unito, l'indice di regolamentazione risulta relativamente basso. L'Italia presenta uno
degli indici di regolamentazione del settore farmaceutico piu alti (8,4), seconda solo a Grecia (8,9) e Svezia
(12), nazione questa ove vige un regime di monopolio statale.

Norme regionali

L.R. 25 febbraio 2000, n. 16 “Riordino in materia di igiene e sanita pubblica, veterinaria, igiene degli
alimenti, medicina legale e farmaceutica” che introduce specifiche modifiche alla disciplina previgente
costituita dalla legge regionale 17 ottobre 1983, n. 69 "Disposizioni per l'esercizio delle funzioni in materia
di igiene e sanita pubblica, veterinaria, farmaceutica e di vigilanza sulle farmacie ai sensi dell'articolo 32, II
comma, della legge 23 dicembre 1978, n. 833". L.R.11 dicembre 1992 n. 54 "Norme concernenti il
decentramento delle farmacie". Per approfondimenti di carattere generale, si rimanda all’All. n. 3 “Le
farmacie: quadro normativo nazionale e regionale”.

Norme di altre regioni

= L.R. Lombardia 25 maggio 1983, n. 46 “Norme per I’esercizio farmaceutico e di vigilanza sulle
farmacie”.

= L.R. Puglia 20 luglio 1984, n. 36 “Norme concernenti 1’igiene e sanita pubblica e il servizio
farmaceutico”.

= L.R. Calabria 9 aprile 1990, n. 18 “Norme per ’esercizio delle funzioni in materia farmaceutica e di
vigilanza sulle farmacie”.

= L.R. Liguria 4 aprile 1991, n. 3 “Norme in materia di assistenza farmaceutica e disciplina dei rapporti
economici con le farmacie e con i soggetti che operano in regime di convenzione esterno ai sensi
dell’articolo 48 della legge 23 dicembre 1978, n. 833”.

= L.R. Piemonte 14 maggio 1991, n. 21 “Norme per 1’esercizio delle funzioni in materia farmaceutica”.

Le citate leggi regionali trattano complessivamente la materia in modo omogeneo. Per approfondimenti sulle

altre leggi regionali, si rimanda all