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In this article, we describe the effects of strong nonpartisan legislative offices on the
procedures and outcomes of the parliaments they serve. We consider four discipli-
nary approaches used to provide legislatures with information and analysis inde-
pendent from the executive: the law, the budget, the management and the policy
perspectives. We highlight how these competencies and their advice intervene in the
pre-legislative scrutiny and in the post-legislative oversight. Our comparative analysis
includes United States, United Kingdom, and Italy. The results confirm the substan-
tial indifference to the policy analysis and program evaluation by the Italian parlia-
ment.
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1. L’analisi pre-legislativa, a servizio della decisione

In una ricerca comparata sulle commissioni permanenti nei parla-
menti europei, Kaare Strom giunge alla conclusione che «i parlamen-
ti possono giocare ruoli loro propri e deliberativi solo se hanno la
capacita di ottenere informazioni e competenze indipendenti dal go-
verno» (Strom 1998, 53). Questa tesi ha numerosi sostegni, da pro-
spettive metodologiche diverse (Sabatier e Whiteman 1985; Krehbiel
1991); ed é ribadita in un’ampia ricerca su scala intercontinentale:
«Una precondizione sia per I'efficacia legislativa, sia per 'autonomia
[...] & che il parlamento possa acquisire le informazioni che gli ser-
vono per esaminare i provvedimenti in modo libero dalla dipendenza
dalle fonti dell’esecutivo» (Arter 2006, 473).

Le stesse osservazioni sono declinate in chiave prescrittiva dalle
principali organizzazioni internazionali, quali strategie per qualifica-
re il ruolo dei legislativi. Tra le ultime raccomandazioni, valga per
tutte questa citazione:

«Decisioni legislative informate richiedono solide analisi delle politiche e
capacita di ricerca. Grazie a queste capacita, i parlamentari acquisiscono le
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informazioni da analizzare, prendono le decisioni sulle leggi e si misurano
con le conseguenze sociali e economiche di lungo periodo delle proposte di
legge»'.

Questo stesso programma, il Parliamentary Development delle
Nazioni Unite, indica le seguenti linee guida:

— sostenere I'avvio di centri di ricerca indipendenti;

— sviluppare biblioteche parlamentari;

—  avviare un programma per i funzionari che garantisca al par-
lamento una dotazione di competenze nel campo della ricer-
ca e dell’analisi delle politiche;

— aiutare il parlamento a stabilire relazioni con le organizza-
zioni della societa civile dotate di specifiche competenze e
capacita di ricerca.

Come abbiamo sottolineato nell’articolo introduttivo, il rapporto
tra competenze tecniche indipendenti e legislativi assume caratteri-
stiche diverse a seconda che riguardi 'analisi pre-legislativa, a servi-
zio della decisione, o oversight post-legislativo, a servizio della valu-
tazione.

Questo paragrafo ¢ appunto dedicato al contributo che 'A&VPP
da alla formazione degli orientamenti delle commissioni e delle as-
semblee, attraverso le ricerche prodotte dagli uffici che assistono i
legislativi, che spesso si autodefiniscono le think tanks dei parlamen-
t1.

La distinzione tra analisi ex ante e valutazione ex post & analitica,
e spesso non facilmente applicabile ai concreti esercizi di policy advi-
ce. Nelle nostre societa, con una lunga storia di interventi pubblici, le
politiche progettate ex #novo sono una piccola minoranza. La stra-
grande maggioranza delle proposte al vaglio dei parlamenti riguar-
dano infatti 'aggiustamento pitt o meno radicale di programmi che
gia esplicano i loro effetti. In altri casi, la valutazione ex post ha un
diretto effetto sul modo in cui gli interventi sono corretti in corso
d’opera?,

! United Nations Development Programme (UNDP) (2009), Parliamentary
Development — UNDP Strategy Note, p. 9, http://www.undp.ro/download/
/Parliamentary %20development %20D_Strategy_Note%202009.pdf.

2 Valga come esempio la puntuale verifica dello stato di attuazione dei diver-
si programmi collegati ai Giochi Olimpici di Londra del 2012, effettuata
dall’agenzia di oversight del parlamento britannico: Leigh E. (2010), The Role of
the Committee of Public Accounts http: //www.bl.uk/sportandsociety/explore
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Tratti comuni al caso americano e britannico

Le analisi elaborate dai servizi di ricerca del Congresso americano,
del parlamento britannico, e dei legislativi a livello infranazionale,
condividono alcuni tratti comuni.

Innanzi tutto, i rapporti di ricerca possono riguardare fasi diverse
del processo decisionale. Alcuni si collocano in una fase esplorativa,
preliminare al vero e proprio esame di una proposta. In questi casi,
le ricerche:

— danno conto dello status guo e delle cause che lo hanno de-
stabilizzato;

— presentano e valutano una serie di evidenze empiriche, a
partire dalle analisi prodotte da altri enti pubblici, per com-
prendere la letteratura accademica, ma anche il dibattito sui
media e le eventuali audizioni parlamentari;

— discutono le varie opzioni, anche con riferimento alle scelte
compiute in altre nazioni, e sottolineano i loro punti di forza
e di debolezza.

Nel caso, molto frequente, in cui I’esecutivo a sua volta abbia
prodotto studi e proposte, le think tanks parlamentari li sottopongo-
no a una verifica critica. Una volta avviato I'esame formale di un
progetto, i contributi diventano piti precisi, con approfondimenti sui
punti via via rivelatisi piti controversi.

Quanto alle prospettive disciplinari utilizzate,

— il filo conduttore dei rapporti di ricerca & — salvo rare ecce-
zioni — la classica sequenza del problem: solving fatta propria
dalla policy analysis: individuazione del problema di rilevan-
za pubblica, analisi delle cause, definizione delle alternative
di policy a disposizione, presentazione e valutazione delle
conseguenze attese. In ogni fase, viene fatto ampio ricorso
alla ricerca sociale;

— il quadro normativo costituisce 'oggetto di un’apposita se-
zione, ed ¢ spesso accompagnato da un’analisi dei costi della
regolazione;

— le dinamiche finanziarie e I'impatto sulla spesa pubblica oc-
cupano un posto di grande e crescente rilievo in tutti i do-
cumenti che abbiamo analizzato;

socsci/parlaw/parliament/articles/publicaccounts.pdf.
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— talvolta, quando alla creazione o al peggioramento del pro-
blema hanno concorso sfasature organizzative o gestionali in
una parte dell’amministrazione pubblica o di un’agenzia in-
dipendente, sono presentati anche i risultati di indagini in-
terne e le proposte di ridisegno delle strutture, con un ap-
proccio manageriale.

Stati Uniti

Storicamente, la sperimentazione di forme di pre-legislative advice
quale servizio offerto ai legislatori si ¢ affermata attraverso
I’'ampliamento del ruolo delle biblioteche parlamentari, nate sulla
spinta dell’idea illuministica di mettere a disposizione di chi deve fa-
re le leggi le migliori conoscenze esistenti (Watt 2010).

Negli Stati Uniti, questa dinamica & pienamente confermata
dall’evoluzione del Congressional Research Service (CRS), la branca
della Library of Congress che produce ricerche a servizio esclusivo
della Camera e del Senato. Il CRS o, meglio, il suo antenato, il Legz-
slative Reference Service, fu istituito nel 1914 durante la presidenza
di Woodrow Wilson che, come & noto, prima di essere eletto alla pit
alta carica dello stato, era stato un profondo studioso del potere legi-
slativo e dell’amministrazione americana, nonché fondatore, nel
1903, della American Political Science Association.

Con il Legislative Reorganization Act del 1970, il Servizio assume
il nome attuale, che lo distanzia nettamente rispetto alle normali
competenze di documentazione e di biblioteconomia, per assegnargli
nuovi compiti, evidenti nell’attuale profilo:

«Il Congressional Research Service (CRS) lavora esclusivamente per il Con-
gresso degli Stati Uniti, e fornisce analisi di policy e legali alle commissioni e
ai membri sia della Camera che del Senato, di qualunque affiliazione partiti-
ca [...]. Il CRS ¢ noto per analisi autorevoli, confidenziali, obiettive e non
partitiche. La sua piu alta priorita ¢ assicurare che il Congresso abbia sem-
pre accesso al miglior pensiero della nazione»’.

Nel 2010, il CRS aveva 675 dipendenti, 450 dei quali erano ri-
cercatori in varie discipline: analisti di politiche, giuristi, infor-
matici e esperti di specifiche aree di policy. 1l finanziamento

3 http://www.loc.gov/crsinfo/ (6 novembre 2011). Il Servizio funziona
“24/7”.



Parlamenti analitici 37

pubblico per I’anno fiscale 2010 & stato di 112 milioni di dollari®.

Alcuni dei principi guida del CRS sono comuni a tutte le agenzie’
che lavorano per il Congresso: autorevolezza, obiettivita, spirito non
partitico. Ma ¢’¢ un tratto che distingue il CRS, ed ¢ il carattere non
pubblico e riservato dei suoi prodotti. Infatti, per garantire liberta di
giudizio ai ricercatori, evitare strumentalizzazioni politiche e preser-
vare la fiducia e la confidenzialita nelle relazioni con i lawmakers, i
rapporti elaborati sono forniti solo ai parlamentari e ai loro staff.
Questo aspetto ¢ fonte di molte contestazioni da parte delle organiz-
zazioni civiche, che si battono per la totale trasparenza delle ricerche
finanziate con denaro pubblico. Sui loro siti sono dunque messi a
disposizione dei cittadini la quasi totalita di questi studi, ottenuti
grazie alla collaborazione degli stessi parlamentari®.

Accanto a questi rapporti, circa 1000 all’anno, il CRS fornisce una
gamma di servizi che vanno dalla consulenza volante, anche telefonica,
al singolo parlamentare e al suo staff, a seminari su temi che ancora
non sono entrati in agenda, ma che il Servizio ritiene ormai ineludibili.

Stati americani

Come ¢ noto, il processo di istituzionalizzazione dei legislativi nei
singoli stati dell'Unione & proceduto con tempi diversi e in modo e-
terogeneo. Fino alla fine degli anni settanta, i sistemi politici statali
erano caratterizzati dalla preminenza del ruolo del governatore e
dell’esecutivo, con parlamenti convocati in sessioni brevi e disconti-
nue, con agende molto povere, con lawmakers impegnati solo part-
time, e con staff poco professionalizzati, in larga misura reclutati su
base partisan. Questa situazione & notevolmente cambiata negli ulti-
mi trent’anni, grazie a una serie di misure che hanno aumentato le
competenze delle assemblee elettive statali, hanno fatto del ruolo di
parlamentare un incarico impegnativo, compensato  con
un’indennita, e hanno portato alla crescita della preparazione tecnica

4+ Daniel P. Mulhollan (2011), Annual Report of the Congressional Research
Service  of the Library of Congress for  Fiscal Year 2010,
http://www.loc.gov/crsinfo/about/crs10_annrpt.pdf. A questa cifra vanno ag-
giunti circa 200 mila dollari derivanti da donazioni o da contratti con fondazioni
e altre organizzazioni.

> 11 termine «agenzia del parlamento» sta qui ad indicare una struttura che:
a) risponde direttamente al legislativo, dal quale riceve i fondi; 4) ¢ dotata di au-
tonomia organizzativa; ¢) ha alle sue dipendenze un personale che gode di uno
statuto separato da quello degli altri dipendenti pubblici.

¢ Valga per tutti 'esempio di «Open CRS» opencrs.com
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degli staff (Hammond 1996; Bowman e Kearney 1988; King 2000).
Questo processo di istituzionalizzazione e professionalizzazione &
stato lanciato dal movimento, insieme civico e scientifico, The Cit:-
zens Conference on State Legislatures, alla fine degli anni Sessanta:

«La Citizens Conference sui parlamenti statali era una organizzazione non-
proft privata costituita nel 1964 per migliorare i legislativi degli stati. Grazie
soprattutto a un finanziamento della Ford Foundation, la conferenza nel 1969
condusse uno studio sui 50 parlamenti statali e nel 1971 pubblico:” «The
Sometime Governments: An Evaluation of the 50 American Legislatures»
[...]. Per i seguenti due decenni, praticamente in tutti gli stati i parlamentari
che guidavano il movimento coinvolsero i loro colleghi, il pubblico e gli altri
attori interessati, con l'intento di ridisegnare e ricostruire queste istituzioni.
Questo impegno ha avuto rilevanza storica per ampiezza e risultati. I legislati-
vi sono diventati piu forti, agili, intelligenti e indipendenti rispetto a qualun-
que altro periodo della storia americana» (Kurtz e Weberg 2010, 47-48).

Oltre al rafforzamento del ruolo e dei compiti dei congressmen, la
professionalizzazione dei legislativi statali ha richiesto un allargamen-
to delle funzioni degli staff (Hammond 1996; Guston, Jones e Bran-
scomb 1997). Come in tutti parlamenti, anche negli stati americani
una parte dei tecnici & reclutata su base partisan, per prestare assi-
stenza alle piu alte cariche politiche, ai gruppi e ai singoli parlamen-
tari’. Per quanto riguarda i funzionari che invece sono assunti su ba-
se non partisan, un ruolo importante nella loro formazione e organiz-
zazione ¢ stato svolto dalla National Conference of State Legislatures
(NCSL), un network bipartitico istituito nel 1975, con la missione di
fornire ricerche e assistenza tecnica ai legislatori e ai loro staff®. In
alcuni stati, i requisiti per garantire I'indipendenza di giudizio dei
funzionari che lavorano in una struttura #on partisan sono esplicita-
mente definiti’.

Oggi, un tipico Legzslative Services Office ¢ articolato in tre sotto-
strutture:

— una dedicata ai tradizionali servizi di drafting e di documen-
tazione giuridica;

7 Nel complesso dei 50 stati, questi ruoli partisan comprendono circa il 43 %
del totale dei funzionari (National Conference of State Legislatures 2008).

8 National Conference of State Legislatures (NCSL) (2008), Ensuring the Pub-
lic Trust 2008: Program Policy Evaluation’s Role in Serving State Legislatures,
http://www.oppaga.state. fl.us/Monitordocs/reports/pdf/EPT2008.pdf.

° Cfr. ad esempio lo Statement on Nonpartisanship del parlamento del Con-
necticut: http://www.cga.ct.gov/olm/docs/nonpartisanship.pdf.



Parlamenti analitici 39

— una focalizzata sull’analisi del budget e delle questioni fiscali;
— una impegnata nella ricerca e nell’analisi delle politiche.

E soltanto di quest’ultima funzione che si & occupata la ricerca.
Non ¢ qui possibile presentare le caratteristiche di un servizio che
varia molto da stato a stato per quanto riguarda i processi di capacity
building, 'organizzazione, la qualita delle ricerche e il loro impatto.
Ma occorre ricordare che, per essere istituite, queste strutture tecni-
che hanno comportato I'approvazione di leggi e, talvolta, di modifi-
che alle carte costituzionali statali. L’innovazione ha pertanto richie-
sto, in primo luogo, il forte e convinto sostegno trasversale di /a-
wmakers insoddisfatti del loro ruolo. Inoltre, fondamentale & stato
I'appoggio di una serie di istituzioni scientifiche in grado di soddisfa-
re la domanda di specialisti e di garantire la loro impermeabilita alle
fedelta partitiche, cosi da dimostrare anche ai congressmen piu scet-
tici che investire in tali competenze paga, e non comporta invasioni
di campo nelle relazioni con gli elettori.

Per quanto concerne i modelli organizzativi, la principale diffe-
renza riguarda 'ampiezza e la collocazione delle strutture per la po-
licy analysis, che in alcuni casi sono appoggiate ai servizi di docu-
mentazione forniti dalle biblioteche congressuali, in altri sono com-
prese negli uffici per 'analisi dei bilanci, e in altri ancora vedono la
fusione entro una stessa struttura delle funzioni di analisi delle poli-
tiche ex ante e di valutazione ex post. Il caso pit noto di questo ter-
zo modello organizzativo, che indubbiamente consente la maggiore
incisivita e visibilita dell’approccio orientato alle politiche, ¢ costitui-
to dal Legislature’s Office of Program Policy Analysis and Gover-
nment Accountability (OPPAGA)' del parlamento della Florida. Con
uno staff di circa 70 ricercatori, I’agenzia descrive in questo modo la
sua attivita:

—  «Assistere e rendere pareri davanti alle commissioni parla-
mentari (...)

— Incontrare i singoli parlamentari e i loro staff per identifica-
re i problemi di loro interesse (...)

— Condurre ricerche tempestive, intelligenti e accurate su una
vasta serie di temi (...)

—  Viaggiare attraverso lo stato per verificare come funzionano
i programmi e per intervistare i funzionari delle agenzie e i
loro stakebolders (...)

10 http://www.oppaga.state.fl.us/shell.aspx? pagepath=about/about.htm.
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—  Analizzare dati complessi e disparati usando metodologie
sofisticate (...)

—  Sviluppare politiche e strategie fiscali per migliorare il go-
verno (...)

—  Produrre ricerche di grande impatto e raccomandazioni per
rendere il governo migliore, piti veloce e piti economico».!!

Dei servizi del’OPPAGA torneremo a occuparci nel paragrafo sul-
la valutazione post-legislativa.

Infine, il tema dell'influenza della policy analysis condotta nei le-
gislativi statali ¢ stato affrontato in diverse ricerche comparate, che
hanno sfruttato il vantaggio di contesti istituzionali che, benché dif-
ferenziati, condividono comunque uno stesso impianto e gli stessi
poteri decisionali. Una meta-analisi della letteratura mostra che il fat-
to di disporre di ricerche n#on partisan prodotte dalle agenzie parla-
mentari ha un significativo impatto sulle scelte dei congressi (Gros-
sback e Peterson 2004; Hird 2005), anche se sarebbe ingenuo atten-
dersi un meccanico allineamento tra le valutazioni dei tecnici e quel-
le dei lawmakers. Piuttosto, leffetto riguarda la formazione
dell’agenda (Weissert e Weissert 2000) e la riduzione del peso di altre
fonti di documentazione, quali quelle fornite dalle organizzazioni
degli interessi (Berkman 2002). Inoltre, I'influenza tende a crescere
in quegh stati in cui sono stati introdotti limiti temporali di mandato
per i parlamentari, con l'effetto di un indebolimento del professioni-
smo dei politici, ma di un rafforzamento del ruolo degli staff tecnici
(Kousser 2005).

Gran Bretagna

Come ¢ noto, fino agli anni Ottanta il parlamento inglese & stato
classificato nelle comparazioni internazionali come un legislativo de-
bole per quanto riguarda la capacita di indirizzare le politiche pub-
bliche, la cui formulazione era quasi esclusivamente nelle mani
dell’esecutivo. Gli ultimi quindici anni hanno parzialmente modifica-
to questo quadro. Benché alcune riforme vadano ascritte al governo
conservatore di John Major, & con il primo governo di Tony Blair nel
1997 che viene lanciato un programma di «modernizzazione», con il
proposito di riequilibrare le relazioni di potere tra esecutivo e legisla-
tivo, a vantaggio di quest’ultimo.

W http://www.oppaga.state.fl.us/shell.aspx? pagepath=careers/ourwork.htm.
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Coerentemente con questo obiettivo, dal 2003-2004 ¢ stata intro-
dotta nel processo legislativo una fase di pre-legislative scrutiny: per
un numero ristretto di provvedimenti, considerati di notevole rile-
vanza, le proposte formulate dall’esecutivo arrivano al parlamento
come draft aperti alla revisione e all’approfondimento, anche con il
contributo di esperti e con la consultazione degli stakeholders. Dopo
questa fase pre-legislativa, la proposta ritorna all’esecutivo, che la
riesamina, ed eventualmente la riformula, anche attraverso contatti
con i parlamentari che ne hanno seguito la prima discussione.
Quando ritorna per la seconda volta in parlamento, la proposta im-
bocca la rigida strada del tradizionale lawmaking, non piu come
draft, ma come normale disegno di legge:

«Lo scrutinio pre-legislativo puo creare un forum per consentire a un vasto
numero di interlocutori, interessati ed esperti, di influenzare la legislazione a
uno stadio iniziale, fornendo un importante meccanismo per la collabora-
zione tra esecutivo, legislativo e elettorato. E, fatto ancora pit importante, i
ministri, che tendono a investire meno ‘capitale politico’ nelle bozze rispetto
ai testi formali, non considerano necessariamente come una sconfitta il fatto
che siano portati dei cambiamenti a queste prime proposte di legge» (Han-
sard Society 2004, 2).

Per quanto riguarda la produzione di conoscenze non partisan
utilizzate in questa fase, anche nel caso inglese le agenzie che fanno
da principale riferimento sono le biblioteche dei due rami del par-
lamento'?, i cui funzionari non fanno parte del Czvil Service, per ri-
marcare la loro indipendenza dall’esecutivo. La House of Commons
Library, la piu attiva delle due strutture, dal 1946 ha una Research
Division, oggi specializzata per settori di policy, definiti sulla base
delle competenze delle commissioni permanenti. E tuttavia, rispetto
al CRS americano, lo staff, intorno alle 80 unita, & nettamente infe-
riore, pur garantendo un ventaglio di competenze in grado di ana-
lizzare le proposte da tutte e quattro le nostre prospettive discipli-
nari: norme, budget, management e policy. I prodotti forniti vanno
dagli ampi e documentati Research Papers (RP), alle pit sintetiche
Standard Notes e ai Briefing, focalizzati sui temi caldi durante la di-
scussione delle principali proposte in parlamento. Tutti i documenti
sono pubblici e disponibili per il download. Dal 2011 & attivo un ca-
nale di confronto tra gli analisti della Research Division e la London
School of Economics and Political Science (LSE), con 'obiettivo di

12 A differenza del Congresso, sia la Camera dei Comuni, sia la Camera dei
Lords hanno loro proprie strutture di documentazione e ricerca.
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migliorare la circolazione delle informazioni e la verifica incrociata
delle analisi condotte.

Scozia

Il parlamento scozzese ¢ stato istituito nella sua forma attuale nel
1998, in seguito alla devoluzione di competenze dal governo centrale
in settori quali la sanita, Iistruzione e la formazione professionale,
I’assistenza sociale, I’edilizia pubblica, I'agricoltura, la protezione ci-
vile, I'amministrazione della giustizia (White e Yonwin 2004). Per
molti versi, 'impianto istituzionale & stato progettato per rimediare
ai problemi del «modello Westminster», che negli ultimi decenni del
secolo scorso andava mostrando tutti i suoi limiti. Fanno parte di
queste correzioni:

— il sistema elettorale misto, in parte maggioritario e in parte
proporzionale;

— la scelta di una sola camera;

— il forte ruolo assegnato alle commissioni parlamentari.

Vale la pena notare che la devolution non ¢ stata considerata dai
politici scozzesi come il mero recepimento di un pacchetto di fun-
zioni dal governo centrale, ma ¢é stata voluta e interpretata come una
svolta storica nel ridisegno dei rapporti tra cittadini e istituzioni *.

Questa ispirazione avrebbe dovuto orientare anche 'organizzazione
delle strutture tecniche e amministrative, a partire dallo Scottish Par-
liament Information Centre (SPICe), 'agenzia che fornisce dati, inda-
gini e documentazione al legislativo'*. Quando il Centro venne isti-
tuito, le aspettative erano grandi. Fiorivano i primi esperimenti di e-
democracy e il neonato parlamento prometteva di utilizzare tutte le
risorse dell'ICT per garantire trasparenza e informazioni tempestive
ai cittadini. Ma gia nel 1999, un documento ufficiale del governo
scozzese, dal titolo Guidance on Contacts with the Scottish Parliament
Information Centre, ridimensiona in modo molto netto le aspettative
di apertura e trasparenza, e dimostra una irrisolta tensione sul carat-
tere non partisan della struttura, soprattutto per quanto riguarda il
rapporto con i parlamentari dell’opposizione:

B Cfr. i principi-chiave indicati nel Report of the Consultative Steering
Group on the Scottish Parliament, Shaping Scotland's Parliament, presented to
the Secretary of State for Scotland, December 1998 (Scottish Parliament, 1998).

4 http://www.scottish.parliament.uk/parliamentarybusiness/18457.aspx
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«I dipendenti pubblici devono avere ben chiara la loro collocazione costitu-
zionale. Il Codice dell’amministrazione pubblica stabilisce chiaramente che
il ruolo costituzionale ed effettivo dell’amministrazione pubblica & di assi-
stere il governo in carica legalmente costituito — nel nostro caso, I’esecutivo
scozzese — nella formulazione delle sue politiche. Si avrebbe una chiara vio-
lazione del codice se contemporaneamente i funzionari pubblici assistessero
i partiti dell’opposizione, attraverso lo SPICe o con altri mezzi, nella formu-
lazione o nello sviluppo delle loro politiche»".

Seguono questa secca puntualizzazione una serie di norme che
hanno l'obiettivo di rendere piu contorto e formale per lo SPICe il
percorso per 'acquisizione e la circolazione delle informazioni. Oggi,
questo servizio esplica le sue funzioni pit sul versante della docu-
mentazione che su quello dell’analysis/advice'.

Un primo bilancio

Questa presentazione permette di cogliere alcune costanti nei casi di
successo del processo di istituzionalizzazione dell’A&VPP. Un primo
fondamentale elemento & dato dalla capacita di garantire I'effettiva
qualita e imparzialita delle analisi prodotte. Alcune strategie tutelano
meglio di altre il carattere non partisan di queste agenzie:

-~ modalita di reclutamento trasparenti, con bandi online per
le figure junior e intermedie, e annunci sui principali quoti-
diani per la selezione delle figure senior;

— massima pubblicita dei criteri per la scelta dei temi, dei me-
todi di elaborazione dei dati, della diffusione dei risultati. La
pubblicita costringe gli stessi legislatori e i loro staff a tenersi
aggiornati su questi prodotti, per non trovarsi spiazzati dalla
loro eventuale utilizzazione da parte degli oppositori o dei
gruppi d’interesse;

— formati dei rapporti di facile lettura, con abstracts e
executive summaries, riepiloghi finali, disaggregazione delle
conseguenze attese per singolo collegio elettorale, in modo
da catturare 'attenzione dei legislatori e dei loro staff;

— il continuo e stretto contatto con il principal, cioé con la
commissione parlamentare che commissiona I’analisi, in

B http://www.scotland.gov.uk/Publications/1999/09/INFORMATION entre.
16 ttp://www.scottish.parliament.uk/corporate/recruitment/extResearcher/index.htm.
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modo da anticipare eventuali tensioni quando i prodotti
scontentano qualche parte politica;

— la disponibilita alla discussione e alla revisione delle prime
stesure, con 'indicazione dei nominativi a cui far pervenire
le osservazioni;

— il controllo esterno sulla qualita e 'imparzialita dei prodotti
affidato a referees indipendenti;

— Desistenza di associazioni nazionali in grado di suscitare e
mantenere uno spirito di identificazione con una missione
speciale, al servizio delle istituzioni democratiche.

Una volta superata la fase del primo radicamento, la mera conti-
nuita del servizio gioca a favore della sua autorevolezza, in un conte-
sto in cul, ogni quattro o cinque anni, una parte pit 0 meno ampia
delle assemblee si rinnova. Questi servizi infatti finiscono con il di-
ventare i garanti di una qualche stabilita e coerenza nella legislazio-
ne. Molti del resto hanno formalmente tra i loro compiti quello, im-
portantissimo, di socializzare i nuovi eletti alle «regole della casa» e
di illustrare i temi al centro della nuova agenda'’.

Italia

Come ¢ noto, soprattutto negli ultimi due decenni il parlamento ita-
liano ha utilizzato poco e male la funzione legislativa che gli ¢ riser-
vata dalla Costituzione (Cotta 1994; Capano e Giuliani 2003).
Basti pensare a:

— la programmazione dei lavori parlamentari, con un’agenda
sostanzialmente eterodiretta dall’esecutivo (Lupo 2010);

— la debolezza dell’esame delle proposte di bilancio e degli in-
terventi di carattere economico avanzati dal governo, esame
spesso chiuso da maxiemendamenti presentati a ridosso del-
le votazioni, e approvati con il ricorso alla fiducia (Bergon-
zini 2011);

— lampia utilizzazione della decretazione d’urgenza da parte
dell’esecutivo’®.

711 RS nel gennaio 2009 ha organizzato un seminario per i neoeletti nel
Congresso, per fornire una visione d’insieme dei temi al centro della nuova legi-
slatura.

18 Camera dei deputati, Tendenze e problemi della decretazione d’urgenza, Re-
lazione presentata al Comitato per la legislazione dal Presidente On. Lino Dui-
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Il ruolo del parlamento ¢ inoltre sottoposto alle sfide della 7zu/t-
level governance, tra la ridefinizione degli spazi a sua disposizione nel
processo di formazione delle politiche comunitarie, e la devoluzione
di importanti aree di competenza alle regioni.

In questo difficile contesto, gli strumenti conoscitivi a disposizio-
ne dei legislatori italiani sono scarsi, male organizzati e confinati
allinterno delle tradizionali competenze giuridiche, solo parzialmen-
te integrate da expertise nel campo della finanza pubblica.

La stabilita di questo assetto ¢ del resto raramente sfidata. Mentre
I’attenzione dell’opinione pubblica & concentrata — spesso con indi-
gnazione — sui compensi e i privilegi dei parlamentari, e quella dei
politologi sulle leggi elettorali, difficilmente vengono sottolineati gli
effetti negativi di un’organizzazione delle competenze in ritardo di
alcuni decenni rispetto agli altri paesi®. Per il paradosso della sele-
zione avversa, lo studio degli ‘znterna corporis’, delle loro funzioni e
articolazioni, ¢ materia lasciata all’analisi dei giuristi.

La perpetuazione dello status quo & inoltre agevolata dalla scarsa
domanda di conoscenza proveniente dalle commissioni o dai singoli
parlamentari. Anche le tradizionali fonti informative previste dai re-
golamenti (per la Camera, richieste di dati o relazioni tecniche al go-
verno e ad altri soggetti istituzionali, indagini conoscitive connesse
all’istruttoria legislativa eccetera) sono utilizzate in modo episodico e
in misura decrescente®.

Un’analisi delle risorse finanziarie destinate a studi e ricerche di-
mostra per altro il carattere residuale di questi investimenti rispetto,
ad esempio, ai servizi per la comunicazione e I'informazione esterna®..

Un’offerta autoreferenziale

Ma é soprattutto sul lato dell’offerta che emergono i limiti piu signi-
ficativi, che possono essere sintetizzati in questo modo: eccesso di
«ridondanza cattiva», che genera confusione e costose duplicazioni

lio, 2010, http://www.camera.it/application/xmanager/projects/camera/file/
documenti/Tendenze_e_problemi_della_decretazione_durgenza.pdf.

1 Per un’eccezione, cfr. Bobbio 1999 e Consiglio italiano per le Scienze So-
ciali (v. oltre).

20Cfr. http://www.camera.it/564?tiposezione=A&sezione=3 &tabella=A_3_4

2! Per la Camera, il Progetto di bilancio per l'anno finanziario 2011 prevede
alla voce Spese per studi e ricerche una somma di 295.000,00 euro, contro i
1.790.526,18 per Servizi per la comunicazione e l'informazione esterna
http://bilancio2011.camera.it/6.
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organizzative, e assenza di «ridondanza buona», che consentirebbe
agli utenti di muoversi tra le fonti informative anche senza conoscere
e condividere le rigide classificazioni di chi le fornisce.

La ridondanza cattiva delle strutture a servizio delle Camere ha
almeno due cause. La prima risiede nella visione proprietaria del bi-
cameralismo: quel che ha un ramo (biblioteca, servizio per il bilan-
cio), deve averlo anche l’altro. La seconda deriva dal mancato coor-
dinamento tra servizi identificati in base al principal (’'aula, le com-
missioni) e servizi trasversali, basati su specifiche competenze?.

L’assenza della ridondanza buona si manifesta soprattutto
nell’organizzazione dei siti dei due rami del parlamento, che rivelano
il prevalere della tradizionale impostazione classificatoria, ispirata a
logiche di archiviazione interna, ormai rese obsolete dall’avvento dei
motori di ricerca. Nei documenti permangono infatti caratteristiche
testuali e metatestuali?> ampiamente superate nelle informazioni isti-
tuzionali degli altri paesi.

L’assenza della prospettiva «politiche pubbliche»

Al pari dell’approccio «management», I'analisi delle politiche pub-
bliche ¢ sostanzialmente inesistente quale strumento di conoscenza a
servizio della fase pre-legislativa. Questo vale sia per quanto riguarda
le funzioni formali delle strutture di servizio, sia per quanto rlguarda
le competenze disciplinari di chi in esse opera. Sia la prospettiva
«norma», sia quella «budget» sono invece saldamente presidiate in
entrambi i rami da servizi dedicati:

—  per la Camera, si tratta del Servizio per i Testi normativi e
del Servizio Bilancio dello Stato;

— per il Senato, del Servizio per la qualita degli atti normativi e
del Servizio del Bilancio.

A differenza di quanto & avvenuto negli Stati Uniti o in Gran Bre-

22 esigenza di una migliore integrazione ¢ del resto riconosciuta in Camera
dei deputati, Relazione sullo stato dell’amministrazione per il 2010, 20,
http://www.camera.it/application/xmanager/projects/camera/file/conoscere_la
_camera/Relazione_2010.pdf.

2 Molti documenti sono privi di data e quasi tutti sono anonimi, senza alcu-
na possibilita di risalire ai loro estensori e ai loro curricula. Tutti i Doc, ciog le
migliaia di documenti della Camera, portano il nome di intero.pdf se riferiti al
file complessivo, o di 00000000.pdf , 00000001.pdf ... se aperti per parti.
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tagna, nessuna delle strutture con una generale funzione di docu-
mentazione e ricerca, quali le due biblioteche e i due Servizi Studi,
ha allargato le sue competenze applicando gli strumenti della policy
analysis a issues di interesse per i legislatori. Questa affermazione
sembra contraddetta dalle recenti definizioni che queste stesse strut-
ture danno della loro attivita in documenti ufficiali. I Servizio Studi
della Camera afferma infatti: «Il Servizio ha ulteriormente consolida-
to il nuovo approccio alla documentazione volto a inquadrare gli e-
lementi informativi necessari al supporto degli organi della Camera
in un contesto di analisi delle politiche pubbliche arricchito da con-
tributi inerenti all’attivita dell’'Unione Europea, del Governo, delle
Regioni e di altre istituzioni»**, Dichiarazioni analoghe accompagna-
no, come vedremo nel successivo paragrafo, i documenti relativi alle
attivita di documentazione post-legislativa.

L’equivoco nasce dal fatto di scambiare per un passaggio dal pa-
radigma «norma» a quello «politiche pubbliche» la mera conversio-
ne da un’alberatura dei database fondata sugli attributi formali dei
provvedimenti normativi, a una basata sui diversi settori
dell'intervento  pubblico®. Innanzi tutto, i dossier collocati
all'interno della nuova alberatura non adottano il frame tipico della
policy analysis, ma si limitano a contenere una rassegna degli obietti-
vi perseguiti in un dato settore dell’'intervento pubblico, con un rias-
sunto delle principali norme approvate in Italia e all’estero?. Quan-
do riguardano proposte all’esame del parlamento, i testi ricalcano in
modo pedissequo la definizione del problema e degli obiettivi gia
contenuti nelle presentazioni dei proponenti, corredandoli con alcu-
ni dati statistici, con una valutazione dei costi per la finanza pubbli-
ca, e con un riepilogo delle evidenze gia acquisite dal parlamento, ad
esempio attraverso audizioni.

In secondo luogo, il fatto che non occorrano competenze di po-
licy per elaborare questo tipo di contributi, & dimostrato dalle quali-
ficazioni dei tecnici assunti presso i due rami del parlamento, per i
quali in nessun caso ¢ stata prevista una qualche conoscenza di que-

24 Camera dei deputati, Relazione sullo stato dell amministrazione per il 2010,
cit., 75-76.

¥ «Attraverso tale infrastruttura sono gestiti i contenuti della nuova sezione
«Temi dell’attivita parlamentare» disponibile per la consultazione sul sito
Internet della Camera, organizzati in 32 aree tematiche, articolate al loro interno
in numerosi temi specifici e d’attualita (al momento 267, ma il loro numero & in
funzione delle questioni che via via si prospettano)» (Ibidem, 17).

26 Questo ¢, del resto, lo schema adottato anche dai rapporti annuali «sulla
legislazione tra Stato, Regioni e Unione Europea» curati dall’Osservatorio sulla
legislazione, nelle rassegne dell’intervento pubblico in alcuni specifici campi.
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sta disciplina. Nei concorsi per I'accesso alle funzioni di ricerca e do-
cumentazione, fino ad alcuni anni fa le competenze richieste erano
quasi esclusivamente di tipo giuridico (Piccirilli e Zuddas 2011, 19).
Nell’'ultimo decennio, in un numero di casi comunque molto limita-
to, sono state richieste competenze economiche e, da ultimo, statisti-
che. Anche i corsi universitari che preparano alla carriera negli staff
del parlamento non prevedono alcuna formazione in questo campo
disciplinare?’.

Oggi, data I’esigenza di ridurre la spesa pubblica e, in particolare,
i costi della politica, le probabilita di modificare questo squilibrio
sono molto scarse. E difficile risulta anche immaginare un percorso
di riqualificazione per profili che, nella grande maggioranza dei casi,
non hanno alcuna precedente conoscenza dei metodi tipici delle
scienze sociali.

L'occasione perduta

Eppure, alla fine degli anni Novanta, la prospettiva disciplinare giu-
ridica e quella policy oriented sono arrivate a sfiorarsi. La spinta
all’avvicinamento nasceva da due dinamiche, una esogena, e una en-
dogena al parlamento italiano. La prima aveva origine dalle iniziative
che, a livello internazionale, soprattutto per intervento delOECD?,
ponevano in primo piano l'obiettivo di una migliore regolazione e
proponevano strumenti e checklist per la sua traduzione in concrete
azioni (Radaelli 2004). La seconda riguardava un maggiore appro-
fondimento dell’istruttoria legislativa nelle commissioni, prima pro-
posto con circolari dei presidenti di Camera e Senato, e poi codifica-
to con la riforma del regolamento della Camera del 1997. Piu preci-
samente, 1’art. 79 richiede che I'istruttoria prenda in considerazione
diversi aspetti, tra cui «la definizione degli obiettivi dell'intervento
e la congruita dei mezzi individuati per conseguirli, I'adeguatezza
dei termini previsti per l'attuazione della disciplina, nonché gli o-
neri per la pubblica amministrazione, i cittadini e le imprese»®.

21 Un’eccezione & costituita dall’insegnamento di «Parlamento e politiche
pubbliche» nel Sewinario di Studi e Ricerche Parlamentari «Silvano To-
si» dell’Universita di Firenze.

2 1] riferimento d’obbligo ¢ a OECD (1995), Recommendation of the Council
of the OECD on Improving the Quality of Government Regulation,
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/? cote=OC
DE/GD %2895 %2995 &docLanguage=En.

2 Camera dei deputati, Regolamento, http://www.camera.it/files/regolamen-
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Questa formulazione avrebbe potuto consentire il riconoscimen-
to dell’analisi delle politiche pubbliche quale strumento per dare una
maggiore incisivita all’istruttoria legislativa, soprattutto per quanto
riguarda la  definizione del problema e la valutazione
dell’adeguatezza tra mezzi e fini. Ma lo spiraglio si ¢ immediatamen-
te richiuso.

In primo luogo, le effettive finalita del programma dell’OECD, e le
conseguenti raccomandazioni, sono andate lost in translation (Kae-
ding 2007). Infatti nell'importazione & andato perduto il triplice in-
cardinamento in una prospettiva di policy del progetto, che:

— era esso stesso formulato come una policy transnazionale,
con obiettivi, raccomandazioni, strumenti di monitoraggio e
di valutazione®®;

— riguardava non il complesso della legislazione, ma le politi-
che di regolazione adottate per contrastare il rischio di falli-
menti del mercato. Pertanto richiedeva il frame della policy
analysis, a partire dalla domanda N.1:«Il problema ¢& corret-
tamente definito?»’!. Due anni dopo, il primo requisito della
good regulation & stabilito in questo modo: «La buona rego-
lazione deve: (i) basare la sua necessita su obiettivi di policy
chiaramente definiti e essere efficace nel raggiungere quegli
obiettivi»’?;

— richiedeva a livello nazionale 'attivazione di strumenti di po-
licy e di «management» per modificare i regulatory regimes
nazionali, attraverso un’azione di indirizzo trasversale ai di-
versi settori: «I governi devono trovare modi efficaci per
prendere decisioni di policy responsabili e per identificare il
giusto mix di strumenti e di incentivi per implementarle»*’.

Purtroppo, i responsabili dell'importazione del programma in I-
talia disponevano di un unico frame analitico, quello giuridico. Cosi,
I'obiettivo della qualita della regolazione ¢ divenuto quello della qua-
lita delle leggi, con tutto il connesso (e a tratti perverso) armamenta-
rio di:

to/regolamento.pdf.

30V, OECD (1997), APPENDIX A/la: OECD Policy Recommendations on
Regulatory Reform, http://www.riigikogu.ee/rva/ecprd/07_append_A.pdf

31 OECD (1995), Recommendation of the Council, cit., 9.

32 Cfr. OECD (1997), APPENDIX A/la OECD Policy Recommendations,
cit., 28.

33 OECD (1995), Recommendation of the Council cit., 9.
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— semplificazione legislativa,
— riassetto normativo

— testi unici

— snellimento

—  delegificazione

— taglia-leggi e salva-leggi

— abrogazione collettiva di atti

in un progressivo avvitamento nella regolazione della deregolazio-
ne**, che occupa larga parte della capacita analitica dei servizi che
assistono i due rami del parlamento.

Cosi, per l'istruttoria ex ante vengono formalizzati tre strumenti —
lanalisi di impatto della regolazione, I'analisi tecnico-normativa,
l'analisi di fattibilita delle proposte di legge — spesso proposti quali
applicazioni dell’analisi delle politiche, ma che con questo approccio
hanno ben poco a che fare.

Non ¢ questa la sede per ricostruire una lunga commedia degli
equivoci, le cui responsabilita ricadono anche sull’esecutivo,
sul’'Unione europea e sulle stesse organizzazioni internazionali
(Kaeding 2007). Ma qui occorre notare come il parlamento abbia
perduto I'occasione per ampliare le prospettive disciplinari attraver-
so cui leggere la sua funzione, contribuendo invece a rafforzare il
primato di quella governamentalita (Foucault 1991) giuridica, contro
cui era stato avviato il programma per una migliore regolazione. Il
bilancio complessivo appare negativo anche dal punto di vista stret-
tamente «legistico»:

«E difficile negare, ad oltre un decennio di distanza dall’approvazione di
quelle modifiche regolamentari, che si sia fin qui assistito ad un sostanziale
fallimento dell'istruttoria legislativa in commissione» (Lupo 2009, 12).

> Si veda ad esempio Commissione parlamentare per la semplificazione, A#-
tuazione del procedimento «taglia-leggi». Problems, proposte e prospettive di ap-
profondimento, Atti del seminario del 31 marzo, 2 e 21 aprile 2009
http://www.parlamento.it/documenti/repository/commissioni/bicamerali/sempl
ificazioneXVI/documentazione/taglia-leggi.pdf; Senato della Repubblica, Servi-
zio per la qualita degli atti normativi, Sull’ abrogazione di abrogazione, Settembre
2011, http://www.senato.it/documenti/repository/dossier/drafting/2011/Dossi
er%2048.pdf.
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Regioni italiane

Alla fine degli anni Novanta, le presidenze della Camera e del Senato
assunsero una serie di iniziative per estendere ai consigli regionali gli
stessi strumenti per I'istruttoria legislativa adottati a livello nazionale.
E proprio in occasione di questi contatti, mediati dall’Osservatorio
legislativo interregionale, che i funzionari dei consigli di alcune re-
gioni del centro-nord muovono wuna serie di rilievi circa
I’'adeguatezza di questi strumenti rispetto all’obiettivo della buona
regolazione. Pill precisamente, 'impostazione dell’analisi di fattibili-
ta viene considerata inadatta a individuare i reali problemi che por-
tano alla mancata applicazione delle leggi. A questa prospettiva, ven-
gono contrapposti i concetti e i metodi utilizzati per 'analisi delle
politiche e il monitoraggio della loro implementazione, con i quali
alcuni funzionari avevano una qualche familiarita, grazie alle attivita
di formazione avviate in ambito regionale con atenei quali le univer-
sita di Torino, Milano, Bologna, Firenze, Urbino.

La scoperta del valore aggiunto della policy analysis e della sua
radicale diversita rispetto all’approccio legistico proposto da Roma,
¢ stata agevolata da una serie di fattori. Innanzi tutto, a differenza dei
loro corrispettivi a livello parlamentare, gli staff che assistevano i
consigli regionali avevano competenze prevalentemente di tipo non
giuridico. A causa delle designazioni politiche informali nei formali
processi di reclutamento, i concorsi avevano portato all’assunzione
di un variegato gruppo di funzionari con qualche esperienza di ricer-
ca sociale e, soprattutto, con una conoscenza piu realistica dei pro-
cessi che precedono e accompagnano I'approvazione delle leggi, e
degli attori in grado di influenzarli. Dato il loro background, gli eser-
cizi richiesti dal parlamento nazionale avrebbero determinato la loro
dipendenza dalle tradizionali professionalita giuridiche.

In secondo luogo, gli staff dei legislativi regionali, a differenza di
quelli nazionali, potevano utilizzare le indagini svolte dagli Istituti
regionali di ricerca®, di cui i consigli sono spesso committenti, al pa-
ri delle giunte. L attivita di questi enti & prevalentemente indirizzata
all’approfondimento di specifiche zssues riguardanti le politiche di
competenza regionale, con I'utilizzazione dei classici metodi della
ricerca empirica in campo economico e sociale. Anche per questi ri-
cercatori, 'impostazione adottata dal parlamento nazionale avrebbe
comportato una drastica sottoutilizzazione delle loro capacita e della
rilevante mole di evidenze accumulate nel campo della sanita, dei

35 Cfr. in questo stesso numero il contributo di Marco Zamboni.
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trasporti, dei servizi alla persona, della programmazione territoriale.

Questo contesto ha permesso la chiara differenziazione di due di-
versi percorsi. Il primo, sostenuto dal parlamento nazionale, dalla
Conferenza dei parlamenti regionali, dall’'Istituto di Studi sui Sistemi
Regionali, Federali e sulle Autonomie (ISSiRFA), aveva per obiettivo il
miglioramento della qualita della normazione. Il secondo, promosso
su base bipartisan dai consigli di quattro regioni del centro nord,
Piemonte, Lombardia, Emilia-Romagna e Toscana, sostenuto
dall’ Associazione per lo Sviluppo della Valutazione e I’Analisi delle
Politiche Pubbliche (ASVAPP) di Torino e da un network di diparti-
menti universitari, si proponeva di diffondere I'utilizzazione della
policy analysis e della policy evaluation nelle fasi precedenti e succes-
sive alle decisioni legislative. Nel 2002, la condivisione di questo o-
biettivo viene formalizzata con il Progetto CAPIRe (Controllo delle
Assemblee sulle Politiche e gli Interventi Regionali)*, dal 2006 adot-
tato a livello nazionale dalla stessa Conferenza dei parlamenti regio-
nali. La disseminazione di una prospettiva analitica nuova per il con-
testo italiano ¢ avvenuta soprattutto attraverso I’attivita di formazio-
ne e il consolidamento di un network che comprende non solo diri-
genti, ma anche consiglieri e docenti universitari’’.

Come vedremo nel paragrafo successivo, e come del resto segnala
il suo stesso acronimo, il progetto CAPIRe ha promosso soprattutto la
valutazione post-legislativa, declinata come analisi dei risultati delle
politiche regionali. Ma comunque I'iniziativa ha consentito alle strut-
ture tecniche di molte regioni di legittimare 1’adozione di una pro-
spettiva di policy anche nella fase dell’istruttoria pre-legislativa, di-
stinguendo nettamente la metodologia dei loro contributi da quella
richiesta per la verifica della qualita degli atti normativi. Sia pure tra
ambiguita e compromessi, in alcune regioni alla fine questa distin-
zione ha trovato una espressione anche sul piano organizzativo. In
Lombardia, ad esempio, la prospettiva «normax» ¢ presidiata dal Ser-
vizio Assistenza legislativa e legale, e la prospettiva «policy» & presi-
diata dal Servizio Studi e Valutazione Politiche Regionali, che cura
«le attivita inerenti all'analisi delle leggi e delle politiche regionali, sia

V. Progetto Capire, La wnascita del progetto, 2010,
http://www.capire.org/capireinforma/scaffale/presentazione %20CAPIResettem
bre2010.pdf . E interessante notare come la discontinuita tra il primo e il secon-
do percorso sia stata a lungo negata dal «network romano», come dimostra la
collocazione di queste esperienze entro il quadro complessivo della qualita della
normazione negli annuali Rapporti «sulla legislazione tra Stato, Regioni e Unio-
ne Europea».

37 Chi scrive ha collaborato con il progetto fin dal suo avvio.
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nella fase precedente I’approvazione dei progetti di legge (analisi ex-
ante) che dopo la loro approvazione (analisi ex-post)»*®.

2. L’Oversight post-legislativo, a servizio della valutazione

Dal 1800, nei paesi angloamericani il problema del controllo del par-
lamento sull’operato del governo ha trovato collocazione sotto
Ietichetta di legislative oversight, intendendo con questo termine
I'insieme delle prerogative assegnate dalle costituzioni o dalle leggi
ordinarie ai legislativi, per permettere loro un’effettiva supervisione
dell’attivita degli esecutivi. Nel corso del tempo, questo concetto si &
spesso accompagnato ad altri, quali trasparenza, responsabilita, e,
soprattutto, accountability (Hood 2010).

Anche se il concreto esercizio di questa funzione pud variare a
seconda dei diversi modelli istituzionali, tuttavia I'obbligo dei gover-
ni di dare conto delle loro scelte secondo le modalita stabilite dai le-
gislativi & universalmente considerato come un importante indicatore
dell’effettivo grado di democrazia di un paese (Stapenhurst et al.
2008). La sua origine risiede infatti nel principio della divisione dei
poteri, con 'assegnazione all’assemblea rappresentativa del diritto di
autorizzare le tasse e le spese, e di sorvegliare il loro effettivo anda-
mento.

Nel corso del tempo, Iesercizio di questa funzione si & andata
allargando, fino a comprendere la verifica delle performance delle
amministrazioni e la valutazione dei risultati delle politiche pub-

bliche.

Tratti comuni al caso americano e britannico

Anche se negli Stati Uniti e in Gran Bretagna la relazione istituziona-
le tra parlamento e governo ¢ molto diversa, nei due paesi I'esercizio
del legislative oversight ha molti tratti in comune. La differenza, co-
me abbiamo piu volte sottolineato, risiede nella struttura della catena
principale-agente che collega I'elettore all’esecutivo. Mentre nel caso
britannico essa passa, almeno in termini teorici, per il parlamento,
nel caso americano il controllo si inserisce in un disegno istituzionale
incentrato sul concetto di checks and balances, talvolta identificato
con l'espressione horizontal accountability (Strgm 2003).

8 Cfr. http://www.consiglio.regione. lombardia.it/Istituzione/ Amministra-

zionelnterna.
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In ogni caso, i due paesi condividono una teoria forte del legisla-
tive oversight, sostenuta, tra gli altri, da due grandi studiosi e acuti
critici delle istituzioni parlamentari, quali John Stuart Mill e Woo-
drow Wilson:

«Il compito proprio di un’assemblea rappresentativa & di sorvegliare e con-
trollare il governo; di gettare la luce della pubblicita sui suoi atti; di esigere
una piena presentazione e giustificazione di tutti quegli atti che si possano
considerare opinabili» (Mill 1861, 69).

«Importante tanto quanto la funzione legislativa & la sorveglianza vigile
sul’amministrazione. E dovere proprio di un’istituzione rappresentativa
guardare in modo diligente dentro a ogni atto del governo e parlare mol-
to di quel che vede. Questo significa essere gli occhi, la voce e
I'incarnazione della saggezza e della volonta dei suoi elettori. La funzione
informativa del Congresso deve essere anteposta persino alla sua funzio-
ne legislativa. La ragione non sta solo nel fatto che un’amministrazione
sotto discussione ed esame ¢ I'unica amministrazione limpida e efficiente.
Oltre a questo, sta il fatto che I'unico popolo che davvero si autogoverna
¢ quello che mette sotto discussione ed esame la sua amministrazione»
(Wilson 1885, 297).

L’idea che sta alla base del legislative oversight & semplice: per es-
sere credibile, Iattivita di controllo deve essere esercitata da un or-
gano che sia:

— totalmente indipendente dall’esecutivo, perché non si chiede
all’oste se il vino & buono;

— il pit possibile vicino alla totalita dei rappresentanti dei cit-
tadini elettori contribuenti, perché se & vero che il governo
rappresenta la maggioranza che lo ha votato, i soldi che
spende sono di tutti, anche di chi non lo ha scelto.

Un altro tratto comune ai due paesi ¢ dato dal fatto che il Con-
gresso americano, pur essendo lontano dal modello di Westminster,
ha adottato una struttura di controllo molto simile a quella che da
150 anni caratterizza il parlamento britannico (Posner e Park 2007;
Dye e Stapenhurst 1998). La maggior parte delle Supreme Audit In-
stitution (SAI), cioé degli organi che nei diversi paesi vagliano e certi-
ficano i conti pubblici, ricadono infatti in uno di questi due modelli:
quello europeo continentale delle Corti dei Conti, cui appartiene il
caso italiano, e quello angloamericano basato sulla figura del Conz-

ptroller (o Auditor) General.
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Anche se le Corti dei Conti riferiscono periodicamente ai parla-
menti, tuttavia, essendo magistrature indipendenti, non hanno con il
potere legislativo la continuita di relazioni che hanno invece i Coz-
ptroller General. Questi ultimi sono infatti delegati cui il parlamento
affida la funzione di «cane da guardia®*» a protezione delle risorse
pubbliche, contro il rischio di errori dell’esecutivo nell’attuazione
dei provvedimenti. Questo rapporto fiduciario comporta una pit
netta autonomia rispetto al governo e un forte raccordo con il legi-
slativo, o attraverso una commissione ad hoc, che in genere prende il
nome di Public Account Committee (PAC), o attraverso le commissio-
ni permanenti.

Per quanto riguarda le competenze, in tutte le democrazie, la
prima forma di legislative oversight ha riguardato la correttezza dei
flussi finanziari in entrata e in uscita dalle casse dello stato. Mentre
in alcuni paesi, tra cui I'Ttalia, questo campo costituisce ancora oggi
la parte piu importante dell’attivita delle Corti dei Conti, nei paesi
angloamericani i watchdog del parlamento negli ultimi tre decenni
hanno esteso il loro campo di indagine alla verifica della congruita
delle scelte del management e alla valutazione delle politiche pubbli-
che (Mulgan 2003).

Stati Uniti

1l Government Accountability Office (GAO) ¢& il watchdog del Con-
gresso americano, al quale fornisce un’ampia gamma di indagini, che
comprendono controlli, analisi, indagini, pareri. Il potere investigati-
vo, che al momento dell’istituzione, nel 1921, costituiva la sua prin-
cipale missione, oggi ¢ stato affiancato da una vasta serie di compiti
di ricerca e valutazione, che gli permettono di sottoporre ad esame
ogni aspetto dell’intervento pubblico federale*.

L’evoluzione delle competenze del GAO puo essere descritta co-
me la progressiva incorporazione, oltre alla prospettiva «budget»,
sua missione originaria, di quella di «policy» e di «<management»:

«Durante gli anni Settanta, il GAO divenne pit esplicitamente un produttore
di policy analysis, in parte per rispondere al maggiore ruolo del governo fe-
derale nelle politiche sociali, ma anche per mandato di un Congresso che

3 Watchdog ¢ il termine in genere usato da queste stesse agenzie per definire
il loro ruolo.

40 Per un esame piu approfondito, cfr. il contributo di Daniele Capone in
questo stesso numero.
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cercava di controbilanciare un esecutivo piu forte. Il Legislative Reorganiza-
tion Act del 1970 indirizzava il GAO a intraprendere la valutazione dei pro-
grammi e I'analisi costi-benefici; il Budget and Impoundment Control Act del
1974 sollecitava un suo ruolo ancora piti grande nella valutazione dei pro-
grammi e nel supporto alle commissioni, per lo sviluppo di criteri di valuta-
zione da inserire nelle leggi» (Weimer 2005, 136).

Oggi il GAO definisce in questo modo la sua funzione:

— controllo dell’attivita delle agenzie e delle amministrazioni,
per determinare se i fondi federali sono spesi in modo effi-
ciente e efficace;

— indagini su presunte attivita illegali o improprie;

— verifiche della misura in cui i programmi e le politiche del
governo hanno conseguito i loro obiettivi;

— analisi delle politiche e formulazione di proposte da sotto-
porre al Congresso.

I suoi dettagliati e autorevoli rapporti, circa 900 all’anno, toccano
temi di grande salienza per il dibattito politico. Tra i piu recenti, ci-
tiamo:

— lefficacia delle norme per il controllo dell'immigrazione e il
modo in cui le competenti agenzie le implementano;

— le spese per la ricostruzione in Irag;

— i costi delle assicurazioni sanitarie private;

—  Dimpatto dei programmi finanziati per contrastare la crisi
del 2008.

Inoltre, 'agenzia stila un elenco dei programmi ad elevato rischio
di inefficienze e frodi, che vengono sottoposti a un monitoraggio
continuo. Rientrano regolarmente i questa lista diverse attivita del
Department of Defense (DOD)*. Dal 2010, il GAO ¢ incaricato di in-
dividuare tutti i programmi e le attivita che costituiscono inutili du-
plicati per il raggiungimento di uno stesso obiettivo. Infine, la sezio-

4 La diversita di valutazioni rispetto all’esecutivo & evidente da questi brani
di un rapporto sulla strategia del governo in Irag: «Il Dipartimento di Stato e
quello della Difesa non approvano le nostre raccomandazioni per lo sviluppo di
un piano strategico aggiornato per 1'Iraq [...]. Noi confermiamo la nostra rac-
comandazione, data 'importanza dell'impegno bellico per l'interesse della no-
stra sicurezza nazionale, data la spesa di miliardi di dollari per i programmi mili-
tari e civili in Irag, e dato lo spiegamento di almeno 140.000 soldati» (GAO
2008).
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ne «Ricerca applicata e metodi» aggiorna continuamente veloci dizio-
nari per facilitare un uso appropriato e condiviso dei termini che ri-
guardano U'audit e la valutazione, che richiedono una frequente manu-
tenzione, per raccordarli all’evoluzione delle diverse discipline®.

I budget 2011 dell’agenzia ¢ di circa 600 milioni di dollari. Se-
condo quanto il GAO dichiara, grazie al suo lavoro i contribuenti
hanno risparmiato nello stesso anno oltre 45 miliardi di dollari, con
un ritorno di 81 dollari per ogni dollaro investito®.

Stati americani

Nel processo di istituzionalizzazione del potere legislativo nei singoli
stati dell’'Unione, un posto importante ¢ occupato dal rafforzamento
delle funzioni di oversight sull’operato del governo, attraverso la cre-
azione di organismi che in molti casi ricalcano in piccolo il modello
del GAO (Alt e Lowry 2010).

A partire dal 1974, nella disseminazione e nel coordinamento del-
le competenze richieste da questa funzione ha giocato una parte im-
portante la National Legislative Program Evaluation Society (NLPES),
che raggruppa i tecnici impegnati nella program evaluation o nel per-
formance auditing per le assemblee legislative dei singoli stati. Grazie
alle indagini che la societa conduce periodicamente tra tutti i legisla-
tivi degli stati americani, & possibile monitorare 1’evoluzione dei loro
watchdogs. In base all’'ultima rilevazione*, I’attivita di analisi e valu-
tazione dei programmi e delle politiche ¢ di gran lunga prevalente,
anche rispetto all’audit finanziario. E interessante notare che, per ri-
marcare il carattere zon partisan di queste competenze, la stragrande
maggioranza (81%) di queste agenzie prevede per i suoi funzionari il
divieto di partecipare attivamente alla vita politica, sia candidandosi,
sia sostenendo un partito®.

Nella grande varieta delle diverse soluzioni organizzative adotta-
te, il caso della Florida merita una particolare segnalazione per due

2 1’ultimo, di due sole pagine, ridefinisce la differenza tra misurazione delle
performance e valutazione dei programmi: GAO (2011), Performance Measure-
ment and Evaluation: Definitions and Relationships,
http://www.gao.gov/assets/80/77277.pdf.

$ GAO (2011), Performance and Accountability Report for fiscal year 2011,
http://www.gao.gov/assets/590/586262.pdf.

# Cfr. nota 7.

# Dati dell'indagine NCSL 2001, http://www.oppaga.state.fl.us/ re-
ports/pdf/surveyreform-A.pdf
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motivi. Innanzi tutto, dal 1969, nello statuto la separazione tra pote-
re legislativo e potere esecutivo ¢ definita in questi termini:

«Il potere legislativo ha 'ampia finalita di determinare le politiche e i pro-
grammi e di verificare il funzionamento dei programmi. Il potere esecutivo
ha la finalita di eseguire i programmi e le politiche adottate dal legislativo e
di formulare raccomandazioni di polzcy al legislativo»*.

In secondo luogo, questo stato ¢ interessante perché ha assegnato
a due diversi organismi le principali componenti dell’oversight legi-
slativo:

— quella pit tradizionale, di audit della spesa pubblica, conti-
nua a fare capo all’Auditor General e al suo ufficio;

— Tintero ciclo dell’analisi e della valutazione dei programmi e
la performance review sono invece assegnati al Legislature’s
Office of Program Policy Analysis and Government Accoun-
tability (OPPAGA), del quale abbiamo parlato nel paragrafo
precedente.

Negli ultimi anni, questo ufficio ha sviluppato e meglio strutturato la
funzione di informazione e di monitoraggio dei risultati di centinaia
di programmi gestiti dal governo della Florida, alimentando uno
straordinario database su internet, consultabile sia dai membri delle
istituzioni, sia dal pubblico. I Government Program Summaries,
compilati per ciascun programma, contengono sezioni di questo ti-

po:

—  Qual ¢ la finalita del programma?

—  Quali altri programmi sono in corso sullo stesso tema?

— Com’e strutturato il programma?

— Come ¢ organizzato il sistema a livello locale?

—  Quanti destinatari accedono al programma?

—  Com’¢ finanziato il programma?

—  Quali sono i principali risultati?

—  Quali sono i problemi generali?

— Dove si possono trovare piti informazioni?

—  Quali sono le norme pertinenti?

— A chi si pud chiedere un aiuto (nomi, cognomi, numeri di
telefono, indirizzi e-mail)?

4 Art. 20, comma 2 dello Statuto  della  Florida,
http://www.flsenate.gov/Laws/Statutes/2011/20.02
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Gran Bretagna

Anche nella valutazione post-legislativa, il pitt famoso dei sistemi
parlamentari paradossalmente si trova in una condizione di maggiore
debolezza nei confronti dell’esecutivo rispetto ai legislativi dei siste-
mi presidenziali (Baldwin 2005; Norton 2005). Per Westminster,
mettere in dubbio 'operato del governo equivale ad ammettere di
avere commesso un errore nella scelta del proprio agens: un giudizio
cui, per coerenza, dovrebbe seguire la revoca della fiducia.

Questo svantaggio ¢ tuttavia compensato da una pitl che centena-
ria storia di affinamento degli strumenti per I'oversight. Infatti la
Gran Bretagna ¢ tra i primi paesi ad avere strutturato all’interno del
parlamento un apparato istituzionale specificamente finalizzato a ve-
rificare la piena rispondenza tra le spese effettivamente fatte
dall’esecutivo e le deliberazioni assunte in proposito dal legislativo.
Nel 1861, il Cancelliere dello Scacchiere?” William Gladstone istitui
presso la Camera dei Comuni il Comzmittee of Public Accounts (o Pu-
blic Accounts Committee, PAC). Cinque anni dopo, riorganizzo le
strutture tecniche incaricate di vigilare sulla spesa dei ministeri e
creo la figura del Comptroller and Auditor General, dotandolo di
grandi poteri e assegnandogli il compito di riferire non al governo,
ma al parlamento, e precisamente al PAC, che a sua volta ¢ tenuto a
riferire periodicamente all’aula. Il primo completo rapporto sulla
spesa del governo fu sottoposto al PAC nel 1869.

Questo impianto istituzionale & rimasto immutato fino ad oggi e
si ¢ diffuso in molti paesi del Commonwealth. Ad essere cambiato,
come negli Stati Uniti, & I'ambito dei controlli, estesi dalla mera legit-
timita formale agli effettivi risultati della spesa. Di conseguenza, sono
stati ampliati e riorganizzati gli apparati che costituiscono il braccio
operativo del Comptroller and Auditor General. Oggi, il cuore delle
attivita di supervisione del parlamento ¢ costituito dalla relazione tra
National Audit Office (Nao) e Public Accounts Committee (PAC)*S.

11 National Audit Office ha uno staff di circa 900 addetti, in larga
parte esperti di audit finanziario, di misurazione delle performance
delle amministrazioni e di valutazione delle politiche e dei pro-
grammi. Come il GAO, rivendica una totale indipendenza
dall’esecutivo, criteri di giudizio rigorosamente non partisan e il di-
ritto-dovere di verificare quali risultati ottengono le varie articola-
zioni del settore pubblico attraverso le risorse ad esse affidate.

# 1’equivalente del Ministro del Tesoro.
4 Per un approfondimento, cfr. il contributo di Martino Bianchi in questo
stesso numero.
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Una svolta fondamentale nelle relazioni tra il parlamento britan-
nico e il suo watchdog ¢ intervenuta con il National Audit Act del
1983, sostenuto dal governo conservatore di Margaret Thatcher.
Questa legge affida al NAO non solo la supervisione sui costi delle
amministrazioni, ma anche la valutazione dei benefici generati per i
cittadini e le imprese, attraverso il criterio del ‘Value For Money’
(VEM), che T'anno precedente il governo, con la Financial
Management Initiative, aveva indicato quale strumento per ridimen-
sionare il peso della burocrazia e aumentare 'efficienza del settore
pubblico. In questo modo, forse senza una piena anticipazione delle
conseguenze, al PAC, destinatario delle analisi VFM compiute dal
NAO, ¢ stato consegnato uno straordinario potere di giudizio e di in-
tervento  sul  funzionamento interno di  ogni livello
dell’amministrazione. Certo, il PAC «non considera la formulazione o
il merito di una policy, ma si concentra sui criteri del value-for-
money»*. Ma & proprio questa limitazione a rendere piu affilati e
penetranti i suoi poteri di indagine.

In questa sua attivita, il PAC non si confronta mai direttamente
con esponenti del governo®. Infatti non ¢ in gioco il diritto
dell’esecutivo a  disegnare sue proprie  strategie  per
I'implementazione delle politiche e dei programmi. In gioco ¢ il giu-
dizio sui risultati effettivamente conseguiti dalle amministrazioni. A
differenza delle commissioni del Congresso americano, che interagi-
scono con il GAO anche in vista del ridisegno delle politiche, il PAC
non ha tra le sue funzioni quella di proporre modifiche agli obiettivi
dei programmi perseguiti dal governo, ma «soltanto» di analizzare il
modo con cui questi sono attuati. Secondo alcuni studiosi (Norton e
Smith, 2008), da questo deriva una sua minore incisivita. In effetti
questa impostazione presenta elementi di forza e elementi di debo-
lezza. L’elemento di forza & costituito dalla grande liberta di indagi-
ne e di giudizio del PAC sulle questioni che riguardano
I'implementazione delle politiche e la gestione dei servizi. Il limite
dipende dall’impossibilita di trarre lezioni che vadano in qualche
modo a chiudere il cerchio della policy analysis, traducendo i rilievi
in proposte per il ridisegno complessivo degli interventi.

% Committee of Public Accounts — UK Parliament, http://www.parliament.
uk/business/committees/committees-archive/committee-of-public-accounts/pachist/.

%0 Questo elemento non & stato colto nell’intervento del Presidente della
Corte dei Conti al Convegno Riforma della Contabilita’ Pubblica, Avvio del Fe-
deralismo  Fiscale. Adeguamenti Organizzativi, Palermo 4 marzo 2011,
http://www.corteconti.it/export/sites/portalecdc/_documenti/chi_siamo/presid
ente_giampaolino/palermo_4_marzo_2011_discorso_giampaolino.pdf.
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Quest’ultimo aspetto ¢ alla radice delle difficolta che il PAC incontra
nel coinvolgere sia le commissioni parlamentari, sia la stessa aula, cui
peraltro il PAC riferisce due volte I'anno.

Scozia

1l sistema di accountability scozzese formalmente ricalca il modello
Westminster’. Anche qui il parlamento ha una speciale commissio-
ne, il PAC™, incaricata di sorvegliare:

— la correttezza dei conti pubblici e la sostenibilita nel tempo
degli impegni finanziari;

— la qualita delle performance delle amministrazioni, secondo
il modello Value for Money (VEM).

La sua attivita ha tuttavia un ritmo decisamente meno intenso ri-
spetto al suo corrispettivo a Londra. Di conseguenza, sono piu di-
scontinue anche le indagini e le convocazioni dei dirigenti delle am-
ministrazioni e dei programmi esaminati.

Nei primi anni di attivita, il PAC sembrava orientato a dare attua-
zione a quei criteri di partecipazione e di apertura che, come abbia-
mo visto nel paragrafo precedente, hanno ispirato la nascita del par-
lamento scozzese. E testimonianza di questo proposito, ad esempio,
il trasferimento della Commissione a Dundee, il 2 aprile 2001, per
una seduta pubblica presso il consiglio comunale, per discutere, alla
presenza del pubblico (ma senza interventi dal pubblico) un rappor-
to dell’ Auditor General sui problemi finanziari e sull’accountability
dei servizi sanitari nella regione (Scottish Parliament, 2006). Negli
ultimi anni, lo spazio per quella che viene spesso denominata social
accountability sembra essersi ulteriormente ristretto. Le evidenze
considerate dal PAC provengono infatti nella quasi totalita dei casi da
indagini condotte dall’Auditor General o dallo stesso esecutivo.

Come nel caso del suo omologo per il Regno Unito, I’Auditor
General della Scozia ¢ nominato con un mandato senza limiti tempo-
rali e con una serie di prerogative che ne tutelano I'indipendenza di
azione e di giudizio. Le sue competenze coprono le amministrazioni
e le politiche del governo regionale, il servizio sanitario, i penitenzia-

>! La norma fondamentale ¢ il Public Finance and Accountability (Scotland)
Act del 2000.
52 Prima del dicembre 2008, il nome della commissione era Audit Committee
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ri, le universita per I'istruzione permanente, la rete idrica. Ma hanno
un serio limite: non comprendono gli enti locali e altri servizi su base
territoriale, quali la polizia, i vigili del fuoco e la protezione civile.

In linea di massima, Audit Scotland, istituito nel 2000, corrispon-
de al NAO, in quanto braccio operativo dell’ Auditor General. Ma, a
differenza del NAO, questa agenzia ¢ un organo bifronte, che serve
sia il parlamento, attraverso I’Auditor General, sia il governo, attra-
verso la Accounts Commission”, che ha il fondamentale compito di
verificare la contabilita degli enti e dei servizi locali per conto
dell’esecutivo scozzese. E, questo, un tema molto caldo per la valuta-
zione dell’efficienza del settore pubblico. Data la bassa densita della
distribuzione della popolazione sul territorio, gli enti e le agenzie lo-
cali hanno una morfologia che rende difficili e impopolari le econo-
mie di scala, si tratti delle biblioteche, delle farmacie, o degli uffici
postali. La spesa degli enti locali ¢ quindi un tema di grande salienza
politica, sul quale I'esecutivo scozzese esercita il suo controllo, ma
rispetto al quale I’Auditor General non ha alcuna competenza. Pur-
troppo, a causa delle sue falle, questa duplice rete di sorveglianza
non & riuscita a impedire la gravissima crisi delle finanze pubbliche,
esplosa nel novembre 2009, anche per effetto della dura recessione
economica.

Un secondo bilancio

La verifica del funzionamento della macchina amministrativa e dei
risultati delle politiche ¢ una funzione a cui sia i parlamenti sia i go-
verni di Stati Uniti e Gran Bretagna attribuiscono una enorme rile-
vanza per 'espletamento delle loro funzioni. Per i legislativi, ¢ indi-
spensabile per dare sostanza alla loro funzione di oversight e per ga-
rantire I'accountability «orizzontale». Una cattiva implementazione &
infatti in grado di rovinare anche il pit accurato dei disegni di policy
e la piti incisiva delle leggi. Per gli esecutivi, ¢ il cardine di quella 7zz-
nisterial responsibility su cui si regge il funzionamento dei governi e
la loro accountability «verticale», davanti agli elettori.

Su questo terreno si possono quindi aprire gravi conflitti istitu-
zionali e tensioni all’interno degli stessi partiti di maggioranza. A
rendere ancora pitt complesso e delicato questo tema ¢ la presenza di
un terzo attore, 'amministrazione, e pit precisamente i dirigenti di
carriera, che rischiano di dover rispondere a due principals, e posso-

> Da non confondere con il (Public) Audit Committee del parlamento.
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no essere tentati di mutuare i trucchi di Arlecchino servitore di due
padroni, aumentando I'irresponsabilita degli apparati pubblici.

Il piu rilevante risultato conseguito nei due paesi che abbiamo
considerato consiste nell’avere trovato un impianto istituzionale ‘di
second’ordine’ in grado di ridurre a casi sporadici questi pericoli.
L’istituzionalizzazione della prospettiva disciplinare basata sul con-
cetto di policy ha dato un importante contributo nell’aprire il varco
per un tipo di valutazione che sia, nello stesso tempo, penetrante, ma
non invasiva della sfera di responsabilita che compete ai centri di di-
rezione politica degli esecutivi.

Le potenzialita dischiuse dall’apparente modestia dell’analisi
dell'implementazione sono ben visibili in questa affermazione del
presidente del PAC: «Il nostro ruolo non & mettere in questione il
merito delle politiche del governo. E esaminare il modo in cui sono
state messe in opera e verificare che rappresentino valore in cambio
di denaro per i contribuenti»’*. Questo successo ha richiesto, e ri-
chiede continuamente, un paziente lavoro di disaggregazione delle
responsabilita, per individuare, caso per caso, programma per pro-
gramma, gli interlocutori pitt appropriati per le diverse forme di con-
trollo. E richiede una chiara consapevolezza delle specificita insite
nei diversi esercizi valutativi per quanto riguarda metodi e ambiti di
appropriatezza, che sono nettamente diversi a seconda che si tratti di
audit finanziario, di verifiche delle performance delle amministrazio-
ni e dei servizi, di valutazione dei programmi e delle politiche.

La complessiva incisivita di questo lavoro dipende dalla capacita
di saldarsi con la fase del ridisegno degli interventi, attraverso stru-
menti quali Pesplicita indicazione della loro data di scadenza (sunset
legislation) e le clausole valutative.

Infine, c’¢ un svolta cruciale che, una volta imboccata, garantisce
un punto di non ritorno al processo di istituzionalizzazione della
prospettiva di policy: si tratta della costruzione di database, anche
rudimentali, per dare conto di quel che fanno le amministrazioni se-
condo un’alberatura per fopics/programmi/progetti, in cui sono
chiaramente presentati i problemi, i risultati attesi, le azioni intrapre-
se, i risultati conseguiti.

>4 Edward Leigh M.P., Chairman of the Public Accounts Committee, The
role of the Committee of Public Accounts, p. 1, (senza data)
http://www.bl.uk/sportandsociety/exploresocsci/parlaw/parliament/articles/pu
blicaccounts.pdf.
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Italia

I poteri di controllo sull’attivita dell’esecutivo da parte del parlamen-
to italiano sono molto fragili, a partire dal grado di legittimazione
costituzionale, per passare alla loro organizzazione nei regolamenti
parlamentari e al loro concreto esercizio.

Innanzi tutto, a differenza dei casi che abbiamo fin qui esami-
nato, nel nostro paese il legislativo non dispone di un suo wa-
tchdog, cui affidare approfondite indagini sui risultati effettivamen-
te conseguiti dai programmi finanziati dai contribuenti. Infatti i
paesi che, come I'Italia, hanno quali Supreme Audit Institutions le
Corti dei Conti, anziché le agenzie dirette dai Comzptroller General,
adottano meccanismi di oversight profondamente diversi rispetto a
quelli affermatisi nei sistemi anglo-americani. Le differenze riguar-
dano:

— il tipo di indagine svolta, gli aspetti dell’intervento pubblico
sottoposti ad esame, le evidenze raccolte e le competenze di-
sciplinari utilizzate per la loro analisi;

— e sedi in cui sono decisi i criteri per la selezione degli inter-
venti da sottoporre a znquiry,

— il tipo di relazioni che l'istituzione intrattiene con il legislati-
vo e con I'esecutivo.

Il fatto che le agenzie a servizio dei Comptroller General e le Corti
dei Conti siedano negli stessi organismi internazionali potrebbe in-
durre un osservatore distratto a sottovalutare queste differenze, che
sono invece nettamente evidenziate dalla stessa International Organi-
zation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI):

«La natura collegiale e giuridica delle indagini condotte dalle Corti dei Con-
ti rende alcuni aspetti del loro lavoro fondamentalmente diversi dall’audit
finanziario e di performance condotto da quelle Supreme Audit Institutions
che sono organizzate in base a un sistema gerarchico con a capo un Auditor-
General o un Comptroller General» (INTOSAI 2004, 8).

Nel primo caso, si tratta di magistrature con un’organizzazione
interna vincolata da norme atte a garantire la correttezza formale del-
le procedure d’indagine e la natura collegiale dei giudizi. Nell’altro,
si tratta di agenzie che, come abbiamo visto, integrano la prospettiva
disciplinare «budget» con quelle «management» e «policy», con
procedure continuamente riviste secondo le indicazioni metodologi-
che delle comunita epistemiche di riferimento.
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Ma ¢ soprattutto la collocazione rispetto alla divisione dei poteri
a fare la differenza. A detta della Corte dei Conti italiana,

«In ogni ordinamento democratico & previsto che un organo di rilievo costi-
tuzionale, posto in posizione di autonomia ed indipendenza rispetto al Go-
verno e al Parlamento, vigili sulla corretta gestione delle risorse pubbliche,
sul rispetto degli equilibri finanziari complessivi, sulla regolarita, efficacia ed
efficienza dell’azione amministrativa»”.

Eppure, come abbiamo ampiamente documentato, negli Stati U-
niti e in Gran Bretagna, che certo non possono essere esclusi dal no-
vero degli ordinamenti democratici, ’equidistanza rispetto
all’esecutivo e al legislativo non ¢ affatto il tratto distintivo del GAO o
del NAO.

Anche se la Corte dei Conti afferma di avere progressivamente
consolidato il rapporto con il parlamento®, ¢ evidente la differenza
che intercorre, per il legislativo, tra il ruolo di primo destinatario dei
referti, come nel caso italiano, e quello di primo mandante delle in-
dagini, come nel caso americano e britannico.

Qualche indicazione verso questa seconda direzione sembra pro-
venire dalla Legge 4 marzo 2009, n. 15 (la cosiddetta «legge Brunet-
ta» o «legge anti fannulloni»), laddove prevede: «L.a Corte dei Conti,
anche a richiesta delle competenti Commissioni parlamentari, puo
effettuare controlli su gestioni pubbliche statali in corso di svolgi-
mento». Tuttavia le indagini possono avere un seguito solo nel caso
di «gravi irregolarita gestionali ovvero gravi deviazioni da obiettivi,
procedure o tempi di attuazione stabiliti da norme, nazionali o co-
munitarie, ovvero da direttive del governo» (art. 11). Dunque, a par-
te i problemi tecnici relativi all'implementazione di questo mandato
(Brandolini 2009), si tratta di un intervento riservato a casi straordi-
nari, privo di qualunque impatto sulle ‘normali’ inefficienze di una
normale amministrazione italiana”’.

» Corte dei Conti, La Corte dei Conti. Uno strumento di difesa
insostitutbile per i cittadini, p. 8, http://www.corteconti.it/export/sites/ porta-
lecdc/_documenti/chi_siamo/brochure_cdc.pdf . Per una diversa valutazione
dell’equidistanza, cfr. Carabba (2005) «cancelliamo la doppia ausiliarita verso il
governo e verso il parlamento; bisogna scrivere una norma che renda chiaro che
la Corte dei Conti in sede di controllo & al servizio del parlamento»
http://www.amcorteconti.it/root/carabba.htm.

5 Ibidem, 9.

> A proposito della Legge 15/2009, occorre ricordare che il parlamento &,
assieme al governo, destinatario anche della relazione annuale che il CNEL deve
redigere sui livelli e la qualita dei servizi erogati dalle pubbliche amministrazioni



66 Gloria Regonini

La debolezza dell’oversight parlamentare italiano riguarda, in mo-
di diversi, tutte e quattro le prospettive disciplinari qui considerate.

Persino per quanto concerne il paradigma «norma, i tradizionali
strumenti di controllo sull’attuazione delle leggi (che, come abbiamo
ripetuto, ¢ cosa ben diversa dall’implementazione delle politiche)
sono il larga misura spuntati. Rientrano in questa categoria «le inter-
rogazioni, domande che i parlamentari rivolgono al governo per ave-
re informazioni su fatti specifici, e le interpellanze, domande che sol-
lecitano chiarimenti sui motivi dell’azione politica del governo»’®. E
rientrano, pitl in generale, le Relazioni alle Camere che diverse leggi
o decreti legislativi richiedono, vincolando il governo e altri enti (Au-
torita indipendenti e Garanti, regioni, Banca d’Italia..) alla loro pre-
sentazione con precise cadenze temporali. Nel caso delle Relazioni,
si tratta di una valanga di documenti, il cui numero si infoltisce con-
tinuamente, anche se il tasso di assolvimento dell'obbligo di trasmis-
sione nel 2007 risultava di poco superiore al 50%°°. La loro rilevanza
e la loro attualita sono molto diseguali®. Anche nei casi virtuosi in
cui 'obbligo di presentazione viene rispettato, le relazioni sono in
genere costituite da ricostruzioni della normativa, cui seguono gli or-
ganigrammi dell’ente, alcuni dati sulle risorse finanziarie a disposi-
zione, e racconti pitt o meno dettagliati delle attivita svolte. Esempli-
ficativa dell’irrilevanza di questi documenti ¢ la Relazione sull'attivita
svolta dal Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, presentata dal Mi-
nistro delle Infrastrutture e dei Trasporti il 6 maggio 2010°, durante
la deflagrazione di uno dei pit gravi scandali degli ultimi anni, nel
quale lo stesso ente risultava pesantemente coinvolto. Dalla relazione
non emerge la benché minima traccia di problemi o di ambiti da re-
cuperare a una maggiore trasparenza.

11 tasso di risposta dell’esecutivo e degli altri enti alle domande di
informazione che provengono dal parlamento & monitorato al Senato

8 Camera dei deputati, Interrogazioni, interpellanze, mozioni, risoluzioni e
odg, http://www.camera.it/205.

% Servizio per la qualita degli atti normativi - Osservatorio sull'attuazione
degli atti normativi, Le relazioni alle Camere
http://www.senato.it/documenti/repository/dossier/drafting/2010/LE %20REL
AZIONI%20ALLE %20CAMERE.pdf (senza data).

©0 Si spazia dall’attivita svolta dalle Fondazioni bancarie (D.Lgs. 153/1999) a
quella dell'Istituto per il credito sportivo (L. 70/1975), dall’aggiornamento del
programma delle infrastrutture di preminente interesse nazionale (L. 289/2002)
agli interventi nelle zone della Sicilia colpite dal sisma del gennaio 1968 (L.
178/1976).

61V, http://www.camera.it/_dati/leg16/lavori/documentiparliamentari/ in-
diceetesti/215/002_RS/INTERO_COM.pdf.
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dall’Osservatorio sull'attuazione degli atti normativi, e alla Camera
dal Servizio per il controllo parlamentare (8 addetti). Quest’ultimo
cura la «verifica tecnica sulla attuazione delle leggi»®, un’espressione
che, nel lessico dello staff, significa mero accertamento formale che
’ente abbia provveduto ad autocertificare, nei modi e nei tempi pre-
visti dalla normativa, di avere effettivamente fatto cid a cui era tenu-
to per legge. Il parlamento non ha previsto per sé alcun ruolo attivo,
né nella scelta del formato per la selezione e la presentazione dei da-
ti, né nella loro verifica, sia pure a campione.

Come ¢ evidente, questo controllo esclusivamente formale non ha al-
cuna possibilita di scalfire il monopolio dell’informazione sull’attuazione
delle leggi, saldamente detenuto dall’esecutivo (Lupo 2009).

Tra budget e management

Per quanto riguarda la logica «<budget», il parlamento italiano ha una
tradizione di scarsa incisivita nel controllo della corrispondenza tra
spese autorizzate e spese effettivamente compiute dalle amministra-
zioni. Anche I'approvazione del disegno di legge per il rendiconto
del bilancio dello stato si riduce a una formalita® (Rivosecchi 2008,
239).

Ma ¢ soprattutto il susseguirsi delle «<manovre» e delle misure ur-
genti a rendere estremamente opaca e difficilmente monitorabile
Ieffettiva allocazione delle risorse finanziarie pubbliche, nonostante
il notevole impegno dei servizi parlamentari preposti a queste verifi-
che.

Alcune innovazioni introdotte nelle ultime due legislature hanno
parzialmente modificato questo quadro, ampliando le informazioni a
disposizione del legislativo e integrandole con la presentazione degli
obiettivi perseguiti dalle diverse articolazioni del settore pubblico,
con le corrispondenti risorse finanziarie.

Il primo intervento, attuato con la finanziaria 2008 del governo
Prodi (L. 244/2007), prevedeva che i ministeri presentassero an-
nualmente delle ‘Relazion: alle Camere sullo stato della spesa e sul
grado di efficienza dell’azione amministrativa svolta’. In effetti, ogni
documento inviato in esecuzione di questa norma ribadisce come es-
sa abbia «attribuito al parlamento un nuovo strumento di verifica

¢2 Camera dei deputati, Relazione sullo stato dell amministrazione per il 2010,
cit., 52.

® Questa consuetudine ha conosciuto, come & noto, una smentita nel 2011,
ma per motivi del tutto estranei al contenuto del disegno di legge.
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sull’attivita di governo, incentrato sui risultati di controllo strategico,
al fine di assicurare la trasparenza, |'efficienza e I'efficacia dell'azione
amministrativa.

In realta, questi Rapporti di performance hanno presto dimostra-
to i loro limiti. Innanzi tutto, solo alcuni ministeri hanno puntual-
mente rispettato I'impegno®. Ma, soprattutto, un’analisi dei testi ri-
vela ampi margini di discrezionalita nella loro impostazione, che li
rende esercizi a mano libera, inutilizzabili per una effettiva valuta-
zione dei risultati ottenuti dal management.

Un nuovo capitolo nella relazione tra logica «budget» e logica
«management» si apre con I"approvazione, nel 2009, di due leggi che
segnano svolte importantissime nei rispettivi ambiti di riferimento: si
tratta della nuova legge di contabilita e finanza pubblica (Legge
196/2009), e della legge delega sull’ottimizzazione della produttivita
del lavoro pubblico, la gia citata «riforma Brunetta» (Legge
15/2009).

Il primo provvedimento, in seguito perfezionato con un ulteriore
adeguamento alle disposizioni stabilite in sede comunitaria (Legge
39/2011), riformula la struttura del bilancio in base a un’alberatura,
raccordata a quella richiesta dall'Unione europea, che prevede, al
primo livello, le missioni di carattere pit generale, a loro volta artico-
late in programmi (172 per il triennio 2011 — 2013), al cui interno
sono collocati una serie di obiettivi specifici. La nuova impostazione
teoricamente consente alle commissioni parlamentari di disporre di
dati finanziari piu leggibili, perché gia organizzati per specifiche aree
di intervento e per progetti dettagliati. Inoltre, la legge prevede che
siano fornite indicazioni piu precise e vincolanti per la redazione del-
le note che le amministrazioni devono predisporre, sia in sede di bi-
lancio di previsione, sia in sede di rendiconto, per informare il par-
lamento circa il grado di raggiungimento degli obiettivi correlati ai
vari programmi, specificando quali risorse sono state utilizzate e qua-
li indicatori sono stati impiegati per valutare i risultati ottenuti.

Da parte sua, il D. Lgs. n. 150/2009 di attuazione della L.
15/2009 prevede annualmente, per ogni amministrazione, la reda-
zione di un

«documento programmatico triennale, denominato Piano della performan-
ce da adottare in coerenza con i contenuti e il ciclo della programmazione
finanziaria e di bilancio, che individua gli indirizzi e gli obiettivi strategici ed

¢ Dalla pagina web della Camera http://www.camera.it/494?categoria=208,
non risulta ad esempio alcun rapporto proveniente dal Ministero dell Istruzione,
dell'Universita e della Ricerca.
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operativi e definisce, con riferimento agli obiettivi finali ed intermedi ed alle
risorse, gli indicatori per la misurazione e la valutazione della performance
dell'amministrazione, nonché gli obiettivi assegnati al personale dirigenziale
ed i relativi indicatori» (art. 10).

L’evidente necessita di stabilire un raccordo tra i due tipi di pro-
grammazione ¢ per altro gia prevista e regolata nella legge di conta-
bilita e finanza pubblica (approvata alcuni mesi dopo la «riforma
Brunetta»), laddove stabilisce che gli elementi informativi contenuti
nelle note integrative debbano evidenziare «il collegamento tra i
predetti indicatori e parametri e il sistema di indicatori e obiettivi
adottati da ciascuna amministrazione per le valutazioni previste dalla
legge 4 marzo 2009, n. 15, e dai successivi decreti attuativi» (art. 21,
comma 11, lettera a).

Ma, nell’attuazione di questa disposizione, quella relazione tra
prospettiva «budget» e prospettiva «management», che il D. Lgs. n.
150/2009 definisce in termini di coerenza e di riferimento, e la Legge
196/2009  definisce in termini di collegamento, diventa,
nell’interpretazione della Ragioneria Generale dello Stato, I'obbligo,
per i due tipi di programmazione, «a porsi in relazione diretta»®.

Questa impostazione ha portato a un serrato confronto tra la stessa
Ragioneria Generale dello Stato e la «Commissione indipendente per la
valutazione, la trasparenza e I'integrita delle amministrazioni pubbliche»
(CIVIT) — istituita in base alla Legge 15/2009 — per concordare obiettivi e
indicatori di risultato che possano assolvere ad entrambe le funzioni.
Apparentemente, si tratta di una semplificazione che facilita il lavoro di
previsione e rendicontazione delle amministrazioni. In realta, ad essere
saltato ¢ quel faticoso ma fondamentale lavoro di analisi, riaggregazione
e valutazione delle informazioni secondo le diverse logiche «budget»,
«management» e «policy», che negli altri paesi € svolto dai watchdog dei
parlamenti e dalle unita di programmazione strategica degli esecutivi, e
che ¢ assolutamente indispensabile per tentare una diagnosi delle molte
possibili cause dei fallimenti del pubblico. In altre parole, il criterio
dell’economicita, da solo, non puod portare a discernere la diversa capa-
cita di produrre valore dei diversi tipi di impiego del denaro pubblico.

La definizione del nuovo frame & ancora in corso®. E quindi
prematuro un bilancio sulle sue effettive conseguenze. E tuttavia le

© Ragioneria Generale dello Stato, Circolare del 2 luglio 2010, n. 28, p. 8
http://www.rgs.mef.gov.it/_Documenti/VERSIONE-
I/CIRCOLARI/2010/Modello-Circolarel.htm_ascl.PDF.

% Le Note preliminari al Rendiconto generale dello Stato 2010 sono state ela-
borate per I'ultima volta in base alla vecchia normativa.
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linee guida fornite dalla Ragioneria Generale dello Stato® e la loro
applicazione nelle Note integrative al bilancio di previsione 2012-
2014 rivelano il permanere di notevoli limiti per quanto riguarda:

— lindividuazione di obiettivi specifici, data la tendenza a ri-
correre a descrizioni molto generiche

— la presentazione di indicatori capaci di misurare i risultati®’

— la solidita delle evidenze circa il grado di avvicinamento al
target previsto, che & sostanzialmente autocertificato, dato
che gli unici numeri sono in genere quelli che identificano le
leggi cui si richiamano le diverse attivita descritte, e quelli
che quantificano le risorse finanziarie.

Complessivamente, l'impianto rivela la netta predominanza
dell’obiettivo del controllo della spesa rispetto a quello della valuta-
zione dell’efficacia dei Piani della performance. Il parlamento, e con
esso i cittadini, hanno infatti a disposizione un’unica declinazione di
termini quali programma, obiettivo, indicatore, risultato, efficacia,
valutazione: quella generata dalla prospettiva «budget».

Come ¢ ovvio, la stringente implementazione di questa imposta-
zione ¢ un fattore assolutamente necessario, sia per la tenuta del si-
stema paese, nella drammatica crisi finanziaria e economica in atto,
sia per l'esercizio della funzione di oversight del parlamento. Ma dal-
le esperienze straniere riportate, provengono seri dubbi sul fatto che
essa possa costituire anche un fattore sufficiente per il raggiungimen-
to di entrambi gli obiettivi.

L’equivoco sulla valutazione delle politiche

Benché la legge di contabilita e finanza pubblica consideri espressa-
mente quale obiettivo «rendere pili trasparenti e significative le voci
di bilancio dirette all'attuazione delle politiche pubbliche» (art. 2

7 Cfr. Ragioneria Generale dello Stato, Esenzpi indicatori per Note Integrati-
ve, http://www.rgs.mef.gov.it/VERSIONE-I/e-GOVERNME1/NOTE-
PRELI/Esempi-ind/.

% Cfr. Ragioneria Generale dello Stato, Note integrative al bilancio di previ-
sione 2012-2014, http://www.rgs.mef.gov.it/VERSIONE-1/e-
GOVERNME1/NOTE-PRELI/Note-preli/2012/index.html.

® Nelle Note integrative, viene usata una traduzione italiana degli esiti
dell’azione amministrativa in vistoso contrasto con quella standard: «indicatori
di realizzazione fisica, di risultato (output) e di impatto (outcome)».
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Legge 196/2009), la sua messa in opera non ha previsto alcun rac-
cordo con la costellazione di concetti e strumenti tipici della policy
analysis and evaluation, una prospettiva che, per altro, a differenza di
quella orientata al «management», non ¢ presidiata da alcuna strut-
tura tecnica, nemmeno all’interno dell’esecutivo.

Attualmente, gli unici strumenti in possesso del parlamento per
svolgere una funzione di oversight in una logica di policy sono co-
stituiti dalle Commissioni parlamentari di inchiesta, la cui istitu-
zione ¢ prevista dall’articolo 82 della Costituzione ed é normata
dai regolamenti delle due Camere. Ma i limiti nell’utilizzazione di
questa fonte conoscitiva sono notevoli. Innanzi tutto, benché
Particolo della Carta ne vincoli I'istituzione a «materie di pubblico
interesse», soprattutto nelle ultime legislature hanno spesso preval-
so finalita politiche di parte. Anche quando sono affrontati temi di
indubbia rilevanza, le inchieste si trascinano per anni e per legisla-
ture, e i risultati arrivano tardi, in un formato pesante, che ne ren-
de difficile I'utilizzazione. Si pensi alla Commissione bicamerale
sul ciclo dei rifiuti e sulle attivita illecite ad esso connesse, che so-
pravvive dalla XII legislatura, o a quella del Senato sugli infortuni
sul lavoro, avviata nella XIv. Infine, la logica seguita
nell’acquisizione e nella presentazione dei dati non ha nulla a che
fare con la policy analysis, ma ricalca sostanzialmente
un’impostazione di tipo giudiziario (Isoni 2011).

Del resto, anche quando al parlamento pervengono relazioni
che, almeno in teoria, riguardano i risultati di specifici program-
mi, i dati forniti fanno riferimento esclusivamente alla comzpliance
rispetto alle relative norme, senza alcuna analisi degli effetti e del-
le cause degli eventuali scostamenti rispetto a quelli attesi’.

Ad accentuare questa carenza ¢ la sistematica confusione, gia e-
mersa nella fase pre-legislativa, tra 'analisi e valutazione delle politi-
che pubbliche e la schedatura dei documenti per aree dell’intervento
pubblico. Sul sito della Camera dei deputati’!, si pud ad esempio
leggere questa invitante presentazione: «Le informazioni fornite

70 Cfr. per esempio Relazione sulla valutazione dei risultati dell' attuazione dei
programmi triennali delle universita (Anni dal 2007 al 2009), come richiesto
dall’ Articolo i-ter del decreto-legge 31 gennaio 2005, n. 7, convertito, con modifi-
caziont, dalla legge 31 marzo 2005, n. 43, presentata nell’estate 2010 dal Ministro
dell'Istruzione, dell’'Universita e della Ricerca alla Camera e al Senato,
http://www.camera.it/_dati/leg16/lavori/documentiparlamentari/indiceetesti/2
34/001/INTERO.pdf.

" Cfr. pagina Tem: dell attivita parlamentare, sotto il titolo «I processi di at-
tuazione delle leggi e i risultati delle politiche pubbliche cui le leggi danno im-
pulso» http://www.camera.it/481.
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producono conoscenza su come una legge ¢ stata attuata e sui risul-
tati conseguiti dall’intervento legislativo, nel risolvere il problema
collettivo che I’ha resa necessaria». In realta, come abbiamo gia sot-
tolineato, quella a disposizione dei parlamentari e dei cittadini non &
altro che una catalogazione dei vari documenti gestiti dal sistema in-
formativo, sulla base di un’alberatura per aree tematiche. Ovviamen-
te queste voci corrispondono ai fopics piu ricorrenti anche in una
prospettiva di policy (agricoltura, caccia e pesca, ambiente, territorio
e protezione civile), ma & completamente assente I'impianto analitico
che puo trasformare queste etichette nella produzione di conoscenza
utile a valutare in quale misura & stato risolto un problema di rile-
vanza collettiva.

Infine, anche rispetto all’oversight post-legislativo, si trascina
I’equivoco tra leggi e politiche sorto intorno all’obiettivo della bezzer
regulation: infatti, dopo l'istruttoria ex ante e 'approvazione di una
legge, viene la volta della verifica di impatto della regolamentazione
(VIR), talvolta presentata, nei documenti dell’Osservatorio sulla legi-
slazione della Camera dei deputati, come valutazione delle politiche
pubbliche.

Alcuni segni di consapevolezza emergono invece dall’attenzione
con cui i servizi, soprattutto al Senato, hanno dato conto, nei loro
dossier, della riforma costituzionale francese del 2008, che ha porta-
to a sancire nel modo piti solenne I'inserimento della valutazione del-
le politiche pubbliche tra le funzioni del parlamento.

Chiare indicazioni sono inoltre venute da un’iniziativa del 2007,
voluta dai presidenti del Senato, della Camera e del Consiglio nazio-
nale dell'economia e del lavoro (CNEL), con linsediamento di un
comitato tecnico-scientifico per 1’elaborazione di un rapporto
sull’evoluzione del lavoro in Italia. Le raccomandazioni finali, pre-
sentate in un dossier del Senato dal titolo Valutare le politiche pub-
bliche™, suggeriscono:

— «l’'uso di clausole valutative nelle leggi di riforma, clausole che
fissino in maniera sufficientemente precisa obiettivi, tempi e
risorse per la valutazione»;

— «la previsione che le unita tecniche delle assemblee elettive
possano accedere ai microdati utilizzati per le attivita di moni-

72 Senato della Repubblica, Servizio per la qualita degli atti normativi, Ufficio
per la fattibilita amministrativa e per 'analisi d'impatto degli atti in itinere, Valutare
le politiche pubbliche - ltalia: Indicazioni da una iniziativa delle Presidenze di Senato,
Camera, CNEL, su «l lavoro che cambiax» 2009
http://www.senato.it/documenti/repository/dossier/drafting/2009/dossier_n.19.pdf.
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toraggio e valutazione, in condizione di parita con le unita
dell’amministrazione»;

— «a livello del Parlamento nazionale, la creazione di un’unita
tecnica congiunta di Camera e Senato, che abbia competenze
adeguate per analisi critiche — se del caso, per rianalisi — del
monitoraggio e della valutazione degli effetti condotte (sic)
dalle amministrazioni pubbliche»;

— «sempre a livello di Parlamento nazionale, previsione di ses-
sioni valutative delle competenti Commissioni parlamentari, o
di una Commissione bicamerale ‘ad hoc’»".

Purtroppo, queste raccomandazioni, che potrebbero essere attua-
te con una modifica dei regolamenti parlamentari, non hanno trova-
to alcun ascolto a livello nazionale, nonostante I'impegno di un
network che comprende, oltre allo stesso CNEL, il Consiglio italiano
per le Scienze Sociali e numerosi istituti di ricerca, dentro e fuori le
universita. E nessuna delle proposte di modifica dei regolamenti pre-
sentate nella XVI legislatura dimostra interesse per queste indicazio-
ni:

«In materia di controllo sull'esecutivo le proposte di modifica dei regola-
menti parlamentari dovrebbero iniziare laddove nei fatti si arrestano, nella
consapevolezza che & su questo versante dell'azione parlamentare che si
‘gioca’ la ricerca di un'identita alternativa a quella, ormai in declino, del
Parlamento legislatore, nonché la costruzione di un pit equilibrato rapporto
con il potere esecutivo» (Rosa 2009, p. 154)™.

B Cnel, Il lavoro <che cambia. Le  raccomandazioni, 38
http://www.portalecnel.it/Portale/IndLavrapportiFinali.nsf/vwTuttiPerCodice
Univoco/0-2/$FILE/RACCOMANDAZIONTI. pdf.

* Le due proposte presentate nel 2008 dai gruppi del Popolo della Liberta
al Senato e alla Camera affermano: «in un regime parlamentare caratterizzato
dall'alternanza tra schieramenti contrapposti, il compito assegnato al principio
della separazione dei poteri da Locke e Montesquieu non passa pit attraverso la
separazione del legislativo dall'esecutivo, quanto piuttosto dalla dialettica tra il
continuum governo-maggioranza, da una parte, e [I’Jopposizione, dall'altra»
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/305275.pdf e
http://www.camera.it/_dati/leg16/lavori/documentiparlamentari/indiceetesti/0
02/003/intero.pdf.
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Regioni italiane

La sfida che il parlamento nazionale non ha raccolto, da oltre dieci an-
ni ha suscitato I'interesse di diversi consigli regionali del centro-nord”.
In Italia, ¢ qui che occorre guardare per identificare le tracce di una
strategia volta a dotare i legislativi di autonome capacita di valutazione
delle politiche degli esecutivi (Martini, Rosa e Sisti 2001; Sisti 2007).

E tuttavia I'incardinamento nei legislativi di una qualche timida
forma di policy evaluation non & nata dall’esigenza di dare conto ai
cittadini degli effettivi risultati dell'impiego delle risorse pubbliche.
L’assenza di una pressione in termini di accountability & del resto
comprensibile, dato lo stadio ancora embrionale del nostro federali-
smo fiscale, che interpone molti passaggi tra il prelievo delle imposte
e il recapito delle politiche di competenza regionale. Ininfluente &
stato anche lobiettivo di  migliorare le  performance
del’amministrazione regionale. Piuttosto, per i consiglieri con una
pit lucida visione del contesto istituzionale, all’inizio dello scorso
decennio diventava incombente il rischio di finire con I'appartenere
a un ente inutile. Infatti la Legge costituzionale n. 1 del 1999 dispone
’elezione a suffragio universale diretto del presidente della giunta, e
sancisce la preminenza di questa figura non solo rispetto agli assesso-
ri, ma soprattutto rispetto al consiglio, la cui permanenza in carica &
legata a quella dello stesso presidente. La riforma, dunque, di colpo
spuntava i tradizionali strumenti con cui i consigli cercavano di influ-
ire sulle decisioni delle giunte, ad esempio minacciando il ritiro della
fiducia.

Il consolidamento del Progetto CAPIRe, cui abbiamo fatto riferi-
mento nelle pagine precedenti, ¢ stato il larga parte agevolato dal fat-
to di intercettare la crisi di identita di un organo in cerca di una fun-
zione, proprio mentre la stagione statutaria aperta dalla riforma co-
stituzionale richiedeva una nuova formalizzazione del rapporto tra
legislativo e esecutivo. Agli estensori dei nuovi statuti, la valutazione
dei risultati & apparsa come un’opportunita per recuperare nella fase
del controllo almeno un po’ del potere perduto nella fase del dise-

> Per un approfondimento, cfr. I'articolo di Marco Zamboni in questo stes-
SO numero.
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gno dei provvedimenti’®. CAPIRe nasceva infatti con tre obiettivi:

1. Tlinserimento negli statuti regionali di precisi riferimenti ai
poteri del consiglio in termini di controllo sull’attuazione
delle leggi e di valutazione degli effetti delle politiche;

2. lintroduzione di clausole valutative nella legislazione regionale;

3. la creazione di strutture interne ai consigli a supporto della
valutazione e del controllo.

Il primo obiettivo ¢ stato raggiunto in importanti regioni, quali
Lombardia, Emilia-Romagna, Piemonte, Toscana, Umbria, Campa-
nia”’. In molti di questi casi, gli statuti prevedono anche la creazione,
all'interno del consiglio, di organismi paritetici tra maggioranza e
opposizione, con funzioni di predisposizione delle clausole valutative
e di analisi dei successivi rapporti predisposti dall’esecutivo. Dato il
contesto politico dell’epoca, caratterizzato da un elevatissimo livello
di conflittualita tra le maggioranze e le opposizioni, si tratta di una
scelta coraggiosa, il cui valore tuttavia deve ancora essere dimostrato
su provvedimenti di reale salienza.

11 secondo obiettivo mirava ad inserire nelle leggi pit rilevanti un
esplicito riferimento a concreti parametri di valutazione, in termini
di outcome e di impatto attesi. Anche in questo caso, dopo I'avvio
della sperimentazione nel 2001 in Emilia-Romagna, il numero delle
regioni che aggiungono queste clausole ¢ in continuo aumento’.
L’effetto immediato ¢, per cosi dire, maieutico: i proponenti sono
indotti a esplicitare gli obiettivi, in modo da rendere il loro progetto

6y, Come i nuovi statuti regionali parlano di controllo (e valutazione), in
«Note per CAPIRe», n. 5, marzo 2004,
http://www.capire.org/_documents/20040318110118-1.pdf; CAPIRe, La valuta-
zione delle politiche nelle assemblee regionali. Una rassegna delle esperienze,
2011, http://www.capire.org/capireinforma/scaffale/esperienzeregionalifebbraio
2011.pdf. Cfr. anche Censis (2001), I consigli regionali rinnovati attori della rap-
presentanza  sociale. Ridefinire le  funzioni di indirizzo e controllo,
http://www.consiglio.marche.it/statuto/17-07-01.pdf.

7 Due citazioni per tutte. Dallo statuto della Regione Lombardia, Art. 14,
comma 2: «Il Consiglio esercita altresi la funzione di controllo sull’attuazione
delle leggi e di valutazione degli effetti delle politiche regionali». Dallo statuto
dell’'Umbria, Art. 61, comma 1: «Il Consiglio regionale valuta gli effetti delle po-
litiche regionali, verificandone i risultati, ed esercita il controllo sul processo di
attuazione delle leggi anche mediante I'inserimento nei testi legislativi di apposi-
te clausole valutative».

8 Per un elenco aggiornato, cfr. CAPIRe,
http://www.capire.org/attivita/clausole_valutative/default.asp.
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valutabile, dopo un congruo periodo di tempo. Nel medio periodo,
questo strumento pud rendere piti puntuali e penetranti le funzioni
di oversight dei consigli, altrimenti ridotti, come il parlamento, al
ruolo di destinatari passivi di decine di verbose relazioni sullo stato
di attuazione dei pit disparati provvedimenti’.

I problemi maggiori sorgono rispetto al terzo obiettivo, soprattut-
to per quanto riguarda la disponibilita di risorse umane adeguate per
numero e per competenze. E chiaro infatti che, al crescere delle
clausole valutative, cresce anche il lavoro per la loro verifica:
un’attivita molto delicata, che richiede una precisa preparazione tec-
nica, non presente nell’amministrazione italiana, e difficilmente ac-
quisibile in tempi di contrazione degli organici. Per ovviare, almeno
in parte, a questo problema, il Progetto CAPIRe ha affiancato
all’attivita di consulenza un programma di formazione di estensione
nazionale.

A conferma di quanto & andato perduto a livello nazionale
nell’attuazione del programma Better Regulation, la review effettuata
dall’OECD in Italia nel 2009, in un quadro con molte ombre, segnala
invece il progetto quale «uno degli sviluppi recenti pit efficaci»
(OECD 2009, 254).

Paradossalmente, per quanto riguarda la valutazione da parte dei
legislativi regionali, & la prospettiva «management» a costituire una
sorta di tabu, quasi a dare per scontata la totale penetrazione e in-
sindacabilita del controllo politico della giunta su ogni livello della
macchina amministrativa.

3. Conclusioni

La ricerca ha innanzi tutto convalidato la prevista collocazione dei
casi selezionati rispetto al grado di istituzionalizzazione dell’analisi e
valutazione delle politiche. Il parlamento italiano conferma indub-
biamente la funzione di benchmark negativo, mentre quelli di Gran
Bretagna e Stati Uniti, benché differiscano profondamente per pote-
ri, meccanismi elettorali, sistemi partitici, regole di funzionamento
interno, eredita storica®’, da oltre vent’anni accreditano a tutti gli ef-
fetti questa prospettiva scientifica come una disciplina del pubblico,

7 Per un’analisi dell’utilizzazione di queste fonti informative da parte dei
consiglieri lombardi, cfr. Damonte (2010).

80 Dal sito del NAO: «La nostra relazione con il Committee of Public Accounts
(PAC) — che risale a 150 anni fa — & centrale per la funzione di servire il parla-
mento» http://www.nao.org.uk/support_to_parliament/pac.aspx.
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con i suoi presidi istituzionali e il suo corredo di strutture, regole,
finanziamenti, certificazioni, siti internet, alberature per
l'organizzazione e la presentazione dei dati.

La ricerca non intendeva approfondire le cause della distanza tra
i casi angloamericani e quello italiano, bensi le conseguenze piu chia-
ramente riconducibili al diverso ventaglio di competenze a disposi-
zione dei legislativi. Ma & evidente che, in questo caso, identificare
nettamente che cosa stia a monte, e che cosa a valle, diventa difficile.
Lo stesso numero di termini mantenuti in inglese in questo testo,
perché intraducibili, conferma come sullo sfondo stiano approcci
culturali, e persino strutture lessico-semantiche, nettamente diversi.
E le questioni lessicali contano. Il solo fatto di chiamare le politiche
pubbliche con termini quali misure, provvedimenti, riforme compor-
ta il fatto di sganciare queste scelte da un ancoraggio disciplinare -
perché non esiste una scienza delle riforme, una rivista internaziona-
le di provvedimenti comparati - per consegnarle interamente al brico-
lage politico.

Da questo punto di vista, la decisione della Francia e di alcune
regioni italiane di trasferire all’interno dei loro legislativi istituzioni
di second’ordine di derivazione angloamericana merita di essere se-
guita con attenzione.

L’individuazione delle conseguenze ¢ inoltre complicata dal fatto
che, come abbiamo rimarcato nell’articolo introduttivo, sia il parla-
mento britannico, sia quello americano hanno potuto contare, nei
primi anni Novanta, sull'impegno degli stessi esecutivi, che hanno
usato I'analisi e la valutazione delle politiche come una bandiera per
ridurre le distanze tra le istituzioni e i cittadini, e per semplificare la
stratificazione delle ‘arcane regole’ di cui, a loro avviso, si facevano
scudo le burocrazie.

Pur con queste cautele, alcune evidenze contengono elementi che
meritano di essere ripresi, perché I'inserimento nella comparazione
di un caso, quale quello italiano, non contaminato dalle ‘malattie del
progresso’, permette di cogliere, per contrasto, gli effetti del cumulo
di cambiamenti incrementali che rischiano di essere sottostimati nel-
le ricerche provenienti dal mondo angloamericano — cio¢ la quasi to-
talita.

Consideriamo in primo luogo I'impatto di queste trasformazioni
dal lato del funzionamento dei sistemi politico-istituzionali. Fino ad
alcuni anni fa, 'unica domanda di ricerca sulle strutture tecniche che
assistono i legislativi era: quale effettivo peso hanno le informazioni
prodotte da queste agenzie sulle scelte dei parlamentari? La tradi-
zionale risposta era: nessuno, o quasi. Questa conclusione poteva
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contare su due argomenti. In primo luogo, le ricerche dimostravano
che 'attenzione riservata dai lawmzakers a questi documenti era piut-
tosto scarsa®. In secondo luogo, questo risultato empirico converge-
va con quello a cui perveniva in chiave deduttiva la positive political
theory: in una logica principale agente, ¢ del tutto razionale che i /a-
wmakers preferiscano contare sui feedback che arrivano dalle rea-
zioni delle loro constituency di riferimento, anziché investire risorse
in una sistematica analisi ex ante e ex post. La famosa contrapposi-
zione tra police patrols e fire alarms (McCubbins e Schwartz 1984) ¢
diventata la fonte di un’ampia letteratura®, che in genere valuta con
scetticismo le crescenti funzioni assunte dalle agenzie a servizio dei
legislativi.

Gli argomenti citati erano in singolare sintonia con la diffidenza
nutrita verso queste innovazioni da studiosi di politiche pubbliche
della rilevanza di Lindblom (1990), Lowi (1987), March e Olsen
(1989), che consideravano troppo pericolosi in termini analitici i vin-
coli posti dai contesti istituzionali alla ricerca policy oriented. Dare
credito alla possibilita di distinguere tra politica e amministrazione,
tra scelta dei mezzi e scelta dei fini, tra fase della decisione e fase
dellimplementazione, veniva considerato uno svuotamento
dell’originale contributo teorico dei policy studies.

Le prove fornite dall’istituzionalizzazione dell’A&VPP negli ultimi
vent’anni hanno sensibilmente cambiato le coordinate entro cui oggi
viene studiato questo processo. E il confronto con il benchmark ne-
gativo italiano conferma la correttezza di questa ri-valutazione.

Innanzi tutto, che i Jawmakers non investano tempo e risorse nel-
le tecnicalita della policy analysis &€ un comportamento ampiamente
prevedibile e riscontrabile anche per la documentazione di tipo giu-
ridico, o finanziario, o manageriale. Ma questo dato perde larga par-
te della sua rilevanza se, come del resto gia Wildavsky suggeriva di
fare, viene accantonata I'ingenua idea che I'analisi realizzi in presa
diretta il suo obiettivo di «dire la verita al potere», perché le verita
sono parziali e il potere & in pezzi (Wildavsky 1992, 405-406).
L’influenza dell’istituzionalizzazione dell’ A&VPP va piuttosto misura-
ta tenendo conto della circolazione dei suoi prodotti entro i zetwork
aggregati da una forte attenzione per i referti dei tecnici. Fanno parte
di questa cerchia degli attenti i manager pubblici interessati a capire
gli obiettivi delle politiche che devono implementare, ma anche i

81 Per un’ottima rassegna della letteratura sul Congresso americano, si veda.
Wu (2008).

8 A questo proposito, la rassegna di riferimento non pud che essere
McNollGast (2007).
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centri studi delle organizzazioni degli interessi, i giornalisti e i blog-
ger che monitorano i vari settori dell’intervento pubblico, i ricercato-
ri nelle universita e nelle think tanks, il personale che lavora negli
staff delle commissioni parlamentari o dei singoli lawmaker, e gli
stessi cittadini. E grazie alla circolazione di informazioni solide e gra-
tuite entro questo circuito che diventa molto piu costoso, per il poli-
tico, sostenere «proposte indecenti». In altre parole, non ¢ il potere
di attrazione della verita a contare, ma ’avversione al rischio di so-
stenere posizioni bocciate da documentate evidenze e da influenti
stakeholders.

Per quanto riguarda la positive political theory, diversi contributi
oggi propongono modelli pit attenti alle specifiche clausole che re-
golano i rapporti tra lawmakers, burocrazie e strutture tecniche, e tra
istruttoria pre-legislativa e post-legislativa (Ferejohn 1999; Lupia e
McCubbins 2000; Chiou 2011). Le conclusioni sono spesso pill aper-
te a un apprezzamento delle conseguenze positive, in termini di ab-
bassamento dei costi dell’informazione e di riduzione delle ineffi-
cienze delle amministrazioni.

Le dure critiche di quegli studiosi di policy che ritengono
Iistituzionalizzazione del’A&VPP una resa a modelli semplicistici
sono state ridimensionate da una serie di fattori. Innanzi tutto,
I'impressionante volume di ricerche condotte da queste agenzie ren-
de oggi difficile, per chi studia un qualunque settore di policy, pre-
scindere da questi prodotti. In secondo luogo, il concreto esercizio
di queste competenze ha dimostrato, come Lasswell (1951) si augu-
rava, leffettiva possibilita di convivenza tra scienze per le politiche,
in chiave di problem solving, e scienze delle politiche, interessate a
«tutto quello che i governi scelgono di fare o di non fare» (Dye 1987,
1), e a darne conto in termini teorici. Del resto, su distinzioni che, al
pari di quella tra politica e amministrazione, all’orecchio dello stu-
dioso suonano come nobili bugie (Elmore 1982, 20), si basa anche
listituzionalizzazione delle altre scienze del pubblico. Si pensi alla
demarcazione tra fare le leggi e interpretarle, o tra scelte di bilancio
politiche e scelte tecniche, o tra responsabilita ministeriale e auto-
nomia manageriale.

Un altro interrogativo di ricerca che, alla luce dei casi che abbia-
mo esaminato, richiede una formulazione pit precisa e indicatori pit
sensibili, riguarda gli effetti della crescita di attivita 7on partisan nel
parlamento, cioé nell’istituzione che deve la sua ragion d’essere alla
contrapposizione tra maggioranza e opposizione. Attendersi che
questa estensione si traduca in una riduzione delle t1p1che manifesta-
zioni dello scontro politico nei confronti pubblici o in prossimita



80 Gloria Regonini

delle elezioni, ¢ una semplificazione che rischia di sottovalutare con-
seguenze meno visibili, ma pit significative, quali la conoscenza degli
stessi set di dati sugli effetti attesi delle politiche e la condivisione
degli stessi criteri nella valutazione dell'implementazione.

Per quanto riguarda i cambiamenti interni al funzionamento del
parlamento, nei casi statunitense e britannico, dove esistono soft in-
stitutions a presidio della prospettiva disciplinare di policy,
I'allocazione delle risorse individuali e organizzative tra le varie fun-
zioni che fanno capo al legislativo vede un netto ridimensionamento
della fase centrale del lawmaking, nella quale avvengono le votazioni
per la formale approvazione delle leggi, a vantaggio sia
dell’'approfondimento  pre-legislativo, sia  dell’oversight  post-
legislativo. Salvo nei casi di Zssues molto salienti e controverse, non
solo per i rapporti tra maggioranza e opposizione, ma anche
all'interno dei due schieramenti, quando arriva al voto, una proposta
di legge ¢ gia stata incapsulata in una logica di policy che comunque
ne condiziona I'impianto presente e I'implementazione futura: qual &
il problema, quali risultati sono attesi dalla soluzione scelta, quali
forme di monitoraggio saranno adottate, quali valutazioni saranno
compiute. In altre parole, a diminuire sensibilmente ¢ il peso relativo
che I'approvazione formale delle leggi ha nei parlamenti analitici, ri-
spetto ai parlamenti che, come quello italiano, continuano a identifi-
care il loro ruolo esclusivamente con riferimento a questa funzione,
al punto che, se non ci sono leggi da approvare, non sanno che
cos’altro fare.

Questo dato pone una seria ipoteca sulle conclusioni che si pos-
sono trarre in base ai dati relativi all’approvazione formale delle leggi
nelle comparazioni tra parlamenti analitici e non. Infatti le scelte ri-
levate in questo modo si collocano in contesti che ne possono modi-
ficare sensibilmente l'importanza e il significato perché, dove
I'approfondimento pre-legislativo e 'oversight sono esercitati sul se-
rio, cambiano le occasioni a disposizione dei lawmakers per far vale-
re le loro preferenze.

Anche per quanto r1guarda il rapporto tra le analisi compiute dal-
le agenzie che operano per i parlamenti e la partecipazione dei citta-
dini alla formazione delle decisioni pubbliche, le tradizionali do-
mande di ricerca basate su una contrapposizione tra tecnocrazia e
democrazia appaiono irrimediabilmente datate. Come afferma Cass
R. Sunstein, responsabile dell’ Office of Information and Regulatory
Affairs della Casa Bianca, «un governo aperto & un governo analitico
(e viceversa) [...]. C’¢ una stretta connessione, e persino una relazio-
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ne inestricabile, tra governo analitico e governo aperto»®. Anche se
questo aspetto non ¢& stato qui direttamente trattato, quando i dati
sono pubblici, agevolmente rintracciabili, organizzati secondo il fra-
me del problem solving e facilmente riutilizzabili, i costi informativi,
che rappresentano uno dei maggiori ostacoli alla partecipazione e
alla deliberazione pubblica, risultano enormemente ridotti. Quando
I'implementazione & monitorata e valutata, a partire da quei risultati
di cui i destinatari dovrebbero vedere gli effetti, la trasparenza facili-
ta il coordinamento e rende pil incisiva una eventuale mobilitazione.

In chiusura di questo articolo, riprendiamo il tema da cui siamo
partiti, per rileggere, alla luce della comparazione effettuata, il pro-
blema nell’anomalia italiana nell’intreccio tra discipline e istituzioni.

In un contesto di crescente internazionalizzazione delle comunita
epistemiche e di forte impegno delle organizzazioni internazionali
nella determinazione degli standard per I'analisi e la valutazione di
cio che avviene nella sfera pubblica dei diversi paesi, il fatto di non
disporre di una delle quattro prospettive disciplinari normalmente
utilizzate carica le rimanenti di compiti che finiscono con I’alterare la
natura stessa delle risorse concettuali e metodologiche che sono loro
proprie, riducendone l'incisivita.

Se consideriamo la prospettiva «norma», I'inconsapevole funzio-
ne di supplenza rispetto al quarto paradigma ha portato, come ab-
biamo piu volte sottolineato, a una utilizzazione ipertrofica della lo-
gica giuridica. Si pensi alla pretesa di specificare nei testi normativi
concetti, procedure e metodologie che sono soggetti a continuo ag-
giornamento sul piano scientifico®. O si considerino temi quali I'e-
government, la trasparenza dei dati pubblici, la riforma universitaria
o il federalismo, risucchiati entro la sfera di attrazione della norma,
con effetti paralizzanti. Il problema ha ben poco a che fare con il te-
ma della semplificazione o della delegificazione. Due decenni fa, in
un documento di rilevanza storica della presidenza americana,
'origine di questa tendenza era individuata in questi termini:

8 Sunstein C. (2010), Open Government is Analytic Government (and Vice-
Versa), Remarks on the Occasion of the 30" Anniversary of the Regulatory Flexi-
bility Act,
http://www.whitehouse.gov/sites/default/files/omb/inforeg/speeches/Sunstein_
Speech_2010-0921.pdf. 1l testo & per altro un’ottima illustrazione di come
I'obiettivo della better regulation sia stato declinato negli Stati Uniti.

8 «Il paradigma postburocratico non cerca di chiudere in modo definitivo le
controversie intorno alle definizioni generali di concetti quali prodotto, servizio,
qualita, validita. Stabilire per legge la precisa definizione di queste categorie —
insieme retoriche e analitiche — & probabilmente futile» (Barzelay 1992, 121).
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«La proliferazione delle norme ¢ in realta solo un sintomo delle difficolta di
governo, non la causa. Il problema di base & che il governo arranca, e ri-
sponde a ogni nuova questione con una nuova normativa, perché & incapace
di ammettere che il mondo attorno a lui ¢ andato in un’altra direzione» (Na-
tional Performance Review 1993, 5, trad. it).

I costi che derivano dal rinvio di questa presa di coscienza ormai
minano la credibilita della stessa comunita epistemica dei giuristi.

Considerando la prospettiva «budget», il cui rafforzamento nes-
suno puo ragionevolmente criticare, dato il passato e il presente delle
finanze pubbliche italiane, I’assenza del quarto paradigma comporta
una enorme difficolta nell’identificare le spese realmente improdut-
tive e nel selezionare gli impieghi che costituiscono, invece, veri e
propri investimenti sociali sul medio e lungo periodo. Capire quali,
tra i vari obiettivi contenuti nei diversi programmi di spesa, sono sta-
ti effettivamente raggiunti, e con quali effetti rispetto al problema
che li aveva generati, & un’operazione che solo una prospettiva di po-
licy puo provare a impostare, creando una sua propria infrastruttura
con un’articolazione per programmi e progetti, che deve certamente
avere un preciso raccordo con quella propria del bilancio, ma che
deve innanzi tutto essere funzionale alla valutazione dei risultati di
policy. Si pensi ad esempio alla necessita di verificare I'effettivo con-
tributo che le organizzazioni no profit danno all'implementazione di
un progetto: anche quando questo elemento non ha identita in ter-
mini di contabilita pubblica, pud avere un ruolo determinante nel
successo o nel fallimento di una politica. Se il quarto paradigma non
¢ disponibile, ¢ difficile uno scostamento dalla logica dei tagli lineari,
con tutti gli effetti negativi in termini di efficienza, efficacia e equita
dell’azione pubblica. E obiettivi quali sviluppo e crescita rischiano di
diventare parole magiche, quando la scarsita delle risorse imporreb-
be una precisione chirurgica nel disegno dei progetti di intervento.

All’inizio del paragrafo, abbiamo parlato, con riferimento al caso
italiano, di un solo paradigma mancante, quello di po/zcy, con cio ac-
creditando I'avvenuta affermazione della prospettiva «management».
In realta, questo riconoscimento istituzionale ¢ solo ai primi passi, e,
come abbiamo visto, esistono forti spinte verso la sua assimilazione
all'interno della logica «normax» e/o «budget». Del resto, lo sviluppo
delle due discipline che per ultime hanno proposto chiavi di lettura
autonome di quel che avviene nel settore pubblico ¢ strettamente in-
terconnesso (Lynn 2006; Talbot 2010). Se ¢ vero che, come abbiamo
pit volte sottolineato, termini quali programma, performance, pro-
dotto, risultato, fanno riferimento a concetti e a indicatori nettamen-
te diversi quando sono declinati in chiave di «management» o di
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«policy», & anche vero che, se una prospettiva disciplinare non mette
in campo i suoi strumenti analitici, 1'altra ne risente negativamente,
perché «disegno organizzativo e policy analysis sono parte dello stes-
so processo di governo» (Wildavsky 1992, 232). L’individuazione dei
punti di incastro e di snodo richiede un lavoro comune. Si pensi alla
fase di progettazione, quando disegno di policy e programmazione
strategica si incrociano, perché si tratta di assegnare le risorse e le
responsabilita alle singole organizzazioni pubbliche, ma anche di
stabilire gli ambiti di collaborazione tra amministrazioni, e tra queste
e gli attori non governativi, perché sono pochissimi i problemi che
possono essere affrontati affidandone la soluzione a un’unica unita
amministrativa. O si pensi all’esercizio della valutazione. Senza
un’approfondita analisi, caso per caso, delle interdipendenze tra i
limiti ascrivibili all'impostazione delle politiche e quelli riconducibili
a carenze gestionali, riesce impossibile districare la matassa tra valu-
tazione dell’efficacia della politica e valutazione delle performance
organizzative, per tacere di quelle individuali. E riesce impossibile
costruire evidenze circa I'influenza dei contesti sui risultati, un pas-
saggio senza il quale I'intero esercizio della valutazione diventa inuti-
le, impopolare e iniquo.

Analisi e valutazione delle politiche, in questo confronto, non
rappresentano un approccio analiticamente superiore o intrinseca-
mente pit potente di altri. Al contrario, sono un’euristica, e talvolta
una retorica, deboli, che rispecchiano la complessita dell’intervento
pubblico, le sue inevitabili approssimazioni, i suoi continui errori.
Per questo il loro ruolo ¢ importante.
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