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1. Il contesto sovranazionale ed europeo delle politiche di e-Government.

1.1. Le ICT come strumento di sviluppo economico degli Stati e di diffusione del c.d. Open Government: il quadro a livello internazionale ed europeo.
1. La diffusione della informatizzazione nelle pubbliche amministrazioni è un fenomeno che si riscontra in tutti i Pesi del mondo, anche se con diverse modalità e tempistiche.
Ciò è la logica conseguenza della natura universale dello strumento delle ICT (Information and Communications Technologies) e della sua amplissima diffusione nella società
.

Il concetto di e-Government nasce infatti proprio con l’evoluzione delle ICT e con lo studio degli effetti della loro diffusione nel settore pubblico. 

Della nozione di e-Government per la verità si danno in letteratura varie definizioni.  
Va premesso che, come è noto, il termine Government non coincide con quello di amministrazione pubblica.
In via di prima approssimazione, può tuttavia dirsi che l’e-Government, inizialmente concepito esclusivamente come office automation, è oggi essenzialmente inteso come attinente all’interazione digitale tra amministrazione e privati e in particolare come offerta di servizi on-line a cittadini e imprese
. Si parla infatti ormai di “servizi di e-government”, il cui significato naturalmente è più ampio della nostrana definizione di “servizi pubblici”, comprendendo anche l’offerta di c.d. servizi amministrativi.
Il fenomeno, a livello globale, è stato analizzato dalle Nazioni Unite, le quali, nel Rapporto annuale sull’e-Government quale strumento di sviluppo sostenibile del 2016
, evidenziano un sensibile aumento dei Paesi che usano strumenti informatici nella pubblica amministrazione per offrire pubblici servizi online ai cittadini.

Le ragioni di questo crescente interesse per la digitalizzazione della amministrazione sia a livello di organi internazionali che nei vari Paesi in tutto il mondo sono in primo luogo da ricondurre alla intima relazione tra progresso tecnologico e produttività e quindi sviluppo economico degli Stati
.

Come infatti ha evidenziato la Commissione europea nella Comunicazione del 2010 sull’Agenda digitale europea
, “il settore delle ICT genera direttamente il 5% del PIL europeo e rappresenta un valore di mercato di 660 miliardi di euro l'anno, ma contribuisce alla crescita complessiva della produttività in misura notevolmente maggiore (il 20% deriva direttamente dal settore delle ICT e il 30% dagli investimenti nelle ICT). Ciò è dovuto al notevole dinamismo e innovazione propri del settore e all'influenza che le ICT esercitano sulla trasformazione delle modalità di funzionamento degli altri settori.”

In particolare, l’informatizzazione della pubblica amministrazione produce favorevoli effetti per la produttività e lo sviluppo economico in quanto: “I servizi di e-Government possono ridurre i costi e permettere ad amministrazioni pubbliche, cittadini e imprese di risparmiare tempo. Inoltre possono contribuire ad attenuare le minacce connesse ai cambiamenti climatici e ai rischi naturali e di origine umana grazie alla condivisione di dati ambientali e di informazioni sull'ambiente.”

L’attenzione degli economisti e dei policy makers allo sviluppo dell’e-Government dipende proprio dal fatto che esso può contribuire in maniera significativa alla competitività di un Paese ed è per questo considerato – in particolare in Europa – come un importante strumento per il superamento dell’attuale crisi economica.
Infatti, come messo in luce da una recente ricerca della Banca d’Italia sull’e-Goverment, “Da un lato, accrescendo l’efficienza dei processi interni alla PA, l’informatizzazione aumenta la produttività del settore pubblico e genera risparmi di spesa liberando risorse da destinare ad usi produttivi alternativi; dall’altro, migliorando l’offerta dei servizi pubblici a cittadini e imprese, essa sostiene la produttività del settore privato.”

E’ intuitivo che il ricorso alle ICT possa agevolare e rendere più efficiente l’attività dell’amministrazione sia nel c.d. back office (attività interna della p.a.) che nel c.d. front office (relazione con il pubblico)
.

Quanto al primo profilo, l’amministrazione grazie alle ICT ricerca i documenti in un tempo più breve, ha a disposizione anche gli atti di altre amministrazioni, trasmette e riceve i dati immediatamente e in maniera sicura: può perciò decidere più rapidamente e con costi minori.
Quanto al secondo profilo, il privato ha uffici a propria disposizione in ogni momento, così da potere reperire informazioni tramite internet senza bisogno di accedere fisicamente agli uffici, compiere in qualunque momento e da qualsiasi luogo attività che in passato si potevano svolgere solo in un ufficio pubblico, partecipare più facilmente ai procedimenti, evitare di dover fornire informazioni già in possesso della PA, anche se presso amministrazioni diverse, con un enorme risparmio di tempo e di risorse.

A questi fini è di enorme importanza la c.d. interoperabilità delle varie banche dati della pubblica amministrazione, ovvero “la capacità delle singole componenti del sistema PA di interagire orizzontalmente e verticalmente, ossia di fare rete. L’interoperabilità è infatti la capacità di due o più sistemi di connettersi tra loro e di dialogare in forma automatica, scambiando informazioni e condividendo risorse.
”  

L’interoperabilità, per queste ragioni, è oggetto di uno specifico piano di azione della UE, adottato nell’alveo delle iniziative Europa 2020.
Oltre a ciò, si ritiene che l’offerta di servizi informatici da parte delle amministrazione possa anche agire come stimolo e motivare di più la popolazione ad incrementare le proprie competenze informatiche così da sostenere la domanda di servizi on line, anche nel settore privato. Il miglioramento in termini di uso, qualità e accessibilità dei servizi pubblici online potrebbe infatti avere come effetto indiretto anche di avvicinare una più larga parte della popolazione all’uso di internet e così ridurre il digital divide, cioè il divario digitale che attualmente costituisce uno dei maggiori freni alla diffusione delle tecnologie nel mondo produttivo e nella società
.
Uno dei principali problemi riscontrati nella diffusione delle ICT è infatti la mancanza di adeguate competenze digitali in ampie fasce della popolazione (soprattutto in Italia, rispetto ad altri Paesi), in relazione al quale l’Agenda digitale europea richiede agli Stati membri importati sforzi di diffusione della alfabetizzazione informatica dei cittadini
.

In quest’ottica si muove anche, Strategia per la crescita digitale 2014-2020, approvata dal Consiglio dei ministri il 3 marzo 2015, della quale si parlerà in seguito.

Ulteriori effetti positivi della diffusione dell’e-Government si ravvisano anche nell’indotto, ai fini dell’incremento  della vendita di prodotti tecnologici e nella integrazione delle tecnologie digitali anche da parte delle imprese (si pensi a quest’ultimo proposito al possibile effetto propulsivo per lo sviluppo del c.d. e-Business delle imprese italiane – che risulta tra i più bassi d’Europa – derivante dalla previsione, recentemente introdotta, della obbligatorietà della fatturazione elettronica per le transazioni con la PA, posto che una parte importante delle imprese italiane vende alle pubbliche amministrazioni)
.
Non vanno poi sottostimati gli effetti positivi sull’indotto produttivo della c.d. digitalizzazione della pubblica amministrazione, in termini di elaborazione di nuovi strumenti informatici per far fronte alle esigenze di informatizzazione della stessa amministrazione o di invenzione di forme di riutilizzo degli open data (sul tema vedi infra).
1.2. L’uso delle tecnologie come strumento di modernizzazione e riforma dell’amministrazione secondo il modello del c.d. Open Goverment.
L’uso delle tecnologie è un importante strumento di riforma e modernizzazione della pubblica amministrazione
.
Esso è in primo luogo una grande leva per la semplificazione e riorganizzazione dei procedimenti e promuove, a livello organizzativo, un maggiore coordinamento delle competenze e una loro concentrazione a livello centrale. 

L’e-Government infatti, come rilevato nello studio della Banca d’Italia sopra menzionato, “mira a semplificare i rapporti tra amministrazione e cittadini; richiede pertanto una re-ingegnerizzazione dei processi che, da un lato elimini i passaggi inutili tra gli utenti e le amministrazioni – riportando su queste ultime l’onere della raccolta delle informazioni in possesso del settore pubblico – e, dall’altro, riduca le duplicazioni di attività e di controlli attraverso un accentramento dei servizi di supporto comuni a varie amministrazioni (procurement, gestione dei sistemi informativi, ecc.).”

Come è stato rilevato
, il processo di informatizzazione della pubblica amministrazione richiede grandi investimenti finanziari e di risorse tecniche per la costruzione della infrastruttura e l’implementazione della tecnologia. Queste sono le ragioni pratiche che giustificano la concentrazione delle competenze e un forte coordinamento statale. 
Il rapporto delle Nazioni Unite sopra citato, tuttavia, sottolinea anche la rilevanza della diffusione delle ICT ai fini della realizzazione del modello del c.d. Open Governement
, il quale si fonda sull’idea che il potere pubblico debba essere esercitato in modo “aperto” e trasparente nei confronti dei cittadini, favorendo forme di c.d. “democrazia partecipata” o “collaborativa” e garantendo – nello stesso tempo - maggiori controlli sulla pubblica amministrazione. 

I principi su cui si fonda l'amministrazione aperta sono:

-  trasparenza (per promuovere l'accountability dell'amministrazione attraverso la pubblicazione delle informazioni sull'attività di governo); 

- partecipazione (che consente a chiunque di fornire idee e conoscenze per il miglioramento delle politiche pubbliche); 

- collaborazione (che rafforza l'efficacia dell'azione amministrativa attraverso la cooperazione tra tutti i livelli di governo centrale e locale e le istituzioni private,
 secondo un modello che nella terminologia nostrana potrebbe essere ricondotto alla sussidiarietà orizzontale)
.
Si tratta di un modello di origine statunitense
, esportato a livello internazionale nel 2011 attraverso l’iniziativa multilaterale dell’Open Government Partnership (OGP), che vede il coinvolgimento di 65 governi che si impegnano a realizzare alcune iniziative, sintetizzate in un Piano d’azione, cui l’Italia ha aderito, presentando un proprio Action Plan nel 2012 e un Secondo Piano d’azione Nazionale nel 2014
.

Risultano dal sopra citato Rapporto delle Nazioni Unite anche gli sforzi compiuti da molti Paesi per rendere le loro istituzioni più inclusive, efficienti, affidabili e trasparenti
 e, in particolare, in Europa – pur con rilevanti eccezioni - si evidenzia una maggiore partecipazione dei cittadini al processo di rule-making.

Le recenti innovazioni tecnologiche hanno infatti reso possibile una maggiore interazione tra potere pubblico e cittadini, 

Si pensi al WEB 2.0. (ovvero lo specifico stadio di sviluppo attuale della rete rispetto al precedente modello WEB 1.0.) che comporta in internet enormi possibilità di interazioni tra gli utenti e quindi tra cittadini e PA
. Mentre con il sistema WEB 1.0. le amministrazioni utilizzavano il web unicamente per la predisposizione di siti istituzionali informativi unidirezionali, con il sistema WEB 2.0. i siti delle amministrazioni possono diventare strumenti di confronto e partecipazione con gli utenti, mediante forum di discussione, archivi multimediali, blog e commenti
. Potrebbero essere usati per lanciare consultazioni pubbliche o comunque per ricevere e valutare proposte e indicazioni di miglioramento.
In questo quadro, si ritiene che sia oramai superato il  modello del New public management (NPM) nel quale le tecnologie sono unicamente al servizio di una maggiore efficienza dell’apparato amministrativo, senza modificare i processi sottostanti e con scarse ricadute sulle modalità di interrelazione con l’utenza, e che debba passarsi al modello del  Digital Era Government
 (DGE).
L’importanza del ricorso alle tecnologie digitali, in particolare al fine di creare una amministrazione aperta, innovativa, partecipata, responsabile e meritevole di fiducia da parte dei cittadini è stata evidenziata anche dall’OCSE, il quale, nel luglio 2014 ha adottato una raccomandazione sulle strategie del Governo digitale
.  
Nel Rapporto OCSE dal titolo Digital Government strategies for transforming public services in the welfare areas, viene in particolare disegnato un percorso che va dal NPM, incentrato unicamente sulla riduzione dei costi e l’efficienza della amministrazione, all’e-Government, nel quale l’uso del’ICT comincia ad essere rivolto agli utenti, mediante l’uso di internet, stimolandosi strumenti di partecipazione procedimentale e di collaborazione nella prestazione dei servizi, fino al Digital Government, nel quale gli utenti divengono – tramite internet – parti attive della modernizzazione del settore pubblico, indicando le loro preferenze, i loro bisogni e contribuendo così a disegnare – in modo realmente partecipato e collaborativo – la programmazione pubblica e il contenuto e le modalità di prestazione dei servizi pubblici
. Si tratta naturalmente di modelli ispirati ai Paesi del Nord Europa o di Common law e difficilmente esportabili in toto nei nostri confini, ma la cui valenza suggestiva è comunque di grande interesse anche per la realtà italiana.
E’ chiaro che in questo contesto, un ruolo centrale lo assume la trasparenza intesa non solo come possibilità di accesso ai documenti e pubblicazione on line di essi ma anche come “open data”, cioè come messa a disposizione di dati delle pubbliche amministrazioni e della previsione di una generalizzata licenza per il loro riutilizzo in favore di tutti gli operatori pubblici e privati.

Il principio sotteso all’Open data Government (ampiamente sostenuto – come si è detto - in sede OCSE) è che rendendo le loro banche dati disponibili al pubblico, le amministrazioni divengono più trasparenti e responsabili (nel senso di “accountable”) nei confronti dei cittadini e che incoraggiando il loro uso, riuso e la loro libera distribuzione i governi promuovano altresì creatività e innovatività imprenditoriale e nuovi servizi per i cittadini
.
1.3. Il Paradigma dell’Open data.

L’Open data è quindi uno degli aspetti più caratterizzanti dell’Open Government ed è prevista dalla Open Government Partnership (OGP) cui l’Italia ha – come si è detto - aderito.

Secondo l’Open Knowledge Foundation, si definisce dato aperto "un dato che può essere liberamente acceduto, utilizzato, modificato e condiviso da chiunque e per qualunque scopo, soggetto al massimo ai requisiti di provenienza (richiesta di attribuzione) e apertura (condivisione allo stesso modo)".
Nel 2013, i leader del G8 hanno sottoscritto il G8 Open Data Charter
 che definisce i principi che i rispettivi governi si impegnano ad osservare e su cui intendono agire per rendere il proprio patrimonio informativo pubblico aperto by default, per incrementare la qualità, la quantità e le possibilità di riuso dei dati pubblicati. Oltre ai principi, gli Stati firmatari si sono assunti impegni precisi sui i tempi di attuazione, sulla quantità e la qualità dei dati aperti e sulla promozione dei dati presso cittadini, imprese e società civile.
Nel mese di ottobre 2015, l'Italia, insieme ad altri 16 paesi, ha firmato la Carta internazionale degli open data, adottata nell’ambito dell’Open Government Partnership (OGP), la quale comprende principi, azioni specifiche, consigli pratici e orientamenti sull'attuazione delle strategie e politiche in materia di open data. La Carta su fonda su sei principi cardine (Open by Default; Timely and Comprehensive; Accessible and Usable; Comparable and Interoperable; For Improved Governance and Citizen Engagement; For Inclusive Development and Innovation) e su un insieme globale di regole che oltre a favorire l'accessibilità, la comparabilità e l'utilità dei dati aperti a livello mondiale, vogliono promuovere gli Open Data come guida per il raggiungimento di obiettivi di sviluppo sostenibile dei paesi.
La previsione di dati pubblici in formato aperto ed accessibile fa parte dell’Agenda digitale italiana dal 2012.
L’art. 52 del CAD sull’accesso telematico e riutilizzo dei dati delle pubbliche amministrazioni, come modificato dal d.l. n. 179/2012, convertito nella legge n. 221/2012, stabilisce che le amministrazioni ( e gli altri soggetti cui il applica il CAD) “pubblicano nel proprio sito web (..)  il catalogo dei dati, dei metadati e delle relative banche dati in loro possesso ed i regolamenti che ne disciplinano l'esercizio della facoltà di accesso telematico e il riutilizzo, fatti salvi i dati presenti in Anagrafe tributaria. Lo stesso articolo stabilisce che “i dati e i documenti che le amministrazioni titolari pubblicano senza l'espressa adozione di una licenza si intendono rilasciati come dati di tipo aperto” (principio dell’Open Data by default). L’eventuale adozione di una licenza è motivata ai sensi delle linee guida nazionali”
.

 Anche l’art. 68, comma 3, del CAD recante la definizione dei dati di tipo aperto è stato riscritto nel 2012 identificandone le principali caratteristiche, che sono le seguenti:
 •disponibilità in forma disaggregata;

•disponibilità secondo i termini di una licenza che ne consenta il riutilizzo anche per finalità commerciali;

•accessibilità attraverso le tecnologie dell’informazione e della comunicazione in formato aperto (i.e. formato pubblico, documentato e neutro rispetto alle tecnologie);

•disponibilità gratuita oppure ai costi marginali sostenuti per la sua riproduzione e divulgazione

 Il d.l. n. 33/2013 ha quindi fatto propria la nozione di “dati aperti”, anche se inserendola in un quadro normativo disorganico, in cui la questione del paradigma dell’open data non viene adeguatamente distinto e coordinato con le tematiche concernenti la trasparenza. 
Si è pertanto ritenuto che e due nozioni di open data e trasparenza dovessero essere distinte in ragione della loro diversa finalità: di sviluppo prettamente economico, la prima, di prevenzione della corruzione e partecipazione democratica della cittadinanza, la seconda
. Si tratta tuttavia, in verità, di temi tra loro strettamente interconnessi anche a livello internazionale, come si è visto. Il paradigma degli Open data è dunque caratterizzato da una sua doppia funzione: da un lato esso favorisce il controllo sociale sulla pubblica amministrazione e il miglioramento della vita dei cittadini, dall’altro è un’enorme opportunità di sviluppo economico. Tale “ambiguità” si riscontra in tutti i documenti internazionali sul tema.

Nello stesso tempo, tuttavia, è vero che esso va distinto – a taluni fini – dal concetto di trasparenza, soprattutto se si tiene conto del fatto che la pubblicazione in “formato aperto” dei dati è solo uno degli elementi caratterizzanti degli open data e che essi, ad esempio, a differenza di altre pubblicazioni che sono dovute in attuazione degli obblighi di trasparenza, non sono soggetti a limiti di tempo e possono essere riutilizzati. Inoltre, esistono dati delle pubbliche amministrazioni che assumono un ruolo importante nell’ambito degli Open Data e nella creazione di nuove forme

di partecipazione (ad es. edifici, farmacie, musei, turismo, etc.) ma che non risultano nell’elenco dei dati obbligatori da pubblicare ai sensi del D.lgs. n. 33/2013
.
Le Linee Giuda nazionali per la valorizzazione del patrimonio informativo pubblico (2014), adottate ai sensi dell’art. 52 CAD, chiariscono che: “i dati pubblici delle amministrazioni, che solo fino a poco tempo fa avevano un ruolo funzionale al perseguimento dei compiti istituzionali delle amministrazioni, assumono una differente valenza in termini di stimolo dell’economia digitale, sviluppo dell’innovazione e trasparenza amministrativa. Essi rappresentano un patrimonio cui corrisponde un valore economico che deve essere necessariamente considerato come volano per lo sviluppo del mercato, per la nascita di nuove figure professionali e per il supporto alle decisioni di ogni organo politico, anche locale, così come accade in altri Paesi.”

A tal fine, le pubbliche amministrazioni sono indirizzate verso un processo di produzione e rilascio dei dati standardizzato e interoperabile su scala nazionale, seguendo le indicazioni delle citate linee giuda.
Da giugno 2015, infatti, l'Italia ha attivato una nuova versione del portale nazionale degli open data
, nel quale confluiscono i dati di 76 pubbliche amministrazioni (nazionali, regionali e locali) e che garantisce uniformità di contenuti, metadata di buona qualità e dati in formato aperto. I dati riguardano gli aspetti più vari: dai documenti di bilancio degli enti pubblici ai dati statici, elettorali, sociali, ecc.
Inoltre, varie amministrazioni dispongono di propri portali open data. Molte regioni si sono dotate di propri atti normativi e di indirizzo.
I principi condivisi nel contesto normativo delle regioni in materia di Open Data si possono riassumere come segue:

• i dati degli enti pubblici sono un bene che appartiene alla comunità;

• trasparenza nei confronti della cittadinanza e garanzia di condizioni eque e non discriminatorie dell’accesso alle informazioni pubbliche;

• miglioramento della qualità della vita dei cittadini grazie all’opportunità di una maggiore conoscenza e partecipazione;

• attuazione delle agende digitali regionali e nazionale e dell’e-Government;

• valorizzazione del patrimonio informativo degli enti pubblici;

• stimolo alla “creatività collettiva” e acceleratore di opportunità di impresa e di lavoro, con applicazione di licenze d’uso aperte al riuso anche a fini commerciali;

• promozione di una rivoluzione culturale volta ad avvicinare pubblica amministrazione, cittadini, mondo dell’impresa, e tutti gli attori della società civile;

• evoluzione verso il linked open data come dato arricchito e “machine-readable”, in ottica di sviluppo di servizi a valore aggiunto sempre maggiore
.

In conclusione, può dirsi che il crescente interesse degli organismi internazionali e di tutti i Paesi allo sviluppo e alla diffusione delle ICT nell’amministrazione pubblica rispondono a due finalità, tra loro strettamente interconnesse:

1) favorire lo sviluppo economico degli Stati e offrire nuovi strumenti per uscire dalla crisi economica; 

2) promuovere una amministrazione più efficiente, trasparente e responsabile, maggiormente affidabile e  partecipata dai cittadini, secondo il modello dell’Open Government e il paradigma dell’Open data.
In servizi di e-Government pertanto rappresentano un importante indicatore della competitività e affidabilità di un Paese. 
E’ per tale ragione che da tempo gli organismi internazionali hanno ricercato modalità di misurazione del livello di digitalizzazione della pubblica amministrazione producendo indicatori in base ai quali seguono lo sviluppo dell’e-Government nei diversi Paesi ed elaborano graduatorie che inevitabilmente influenzano gli investitori (in sede di Nazioni Unite, di OCSE e di UE, come si dirà tra breve).
1.4. L’Agenda digitale europea e il Digital Single Market.
Una forte spinta verso la digitalizzazione dell’amministrazione viene dell’UE.

Dando seguito alla strategia di Lisbona
, infatti, l'Agenda digitale per l'Europa è stata concepita come una delle sette iniziative faro della strategia Europa 2020
. 

Europa 2020 è la strategia decennale dell'Unione europea per la crescita e l’occupazione, varata nel 2010 per creare le condizioni favorevoli a una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva
.

La strategia Europa 2020 sottolinea l'importanza della diffusione della banda larga per promuovere l'inclusione sociale e la competitività nell'UE.

Una delle tre iniziative prioritarie prescelte dalla l'UE per promuovere la crescita intelligente è appunto l’Agenda digitale europea, la quale mira a stabilire il ruolo chiave dell'uso delle ICT affinché l'Europa possa raggiungere gli obiettivi che si è prefissata per il 2020. 
“L'agenda si prefigge di tracciare la strada per sfruttare al meglio il potenziale sociale ed economico delle ICT, in particolare di internet, che costituisce il supporto essenziale delle attività socioeconomiche, che si tratti di creare relazioni d'affari, lavorare, giocare, comunicare o esprimersi liberamente. Il raggiungimento degli obiettivi contenuti nell'agenda stimolerà l'innovazione e la crescita economica e migliorerà la vita quotidiana dei cittadini e delle imprese.”

L'agenda digitale per l'Europa si propone di riavviare l'economia europea e di aiutare tanto i cittadini quanto le imprese dell'UE a ottenere il massimo dalle tecnologie digitali. La sua attuazione stimolerà l'innovazione e la crescita economica e migliorerà la vita quotidiana dei cittadini e delle imprese
. 

Essa ha come principale obiettivo quello di promuovere condizioni di crescita economica e occupazione in Europa attraverso la revisione delle priorità digitali, investendo sulla diffusione della banda larga, sulla creazione di nuove infrastrutture per i servizi pubblici digitali, sullo sviluppo delle competenze digitali, sul Cloud Computing e sulla realizzazione di una nuova strategia industriale dell’elettronica.

Particolare attenzione, in questo quadro, viene riservata – come si è detto - ai servizi di e-Government come volano di sviluppo economico e come strumento di promozione di una democrazia maggiormente partecipata dai cittadini, secondo il modello dell’Open Government.
Infatti, secondo la Commissione “I servizi di e-Government costituiscono un modo economico per migliorare il servizio ai cittadini e alle imprese, favorire la partecipazione e promuovere un'amministrazione aperta e trasparente.”

Nel 2015 il Consiglio ha adottato una nuova serie di orientamenti integrati (indirizzi di massima per le politiche economiche degli Stati membri e dell’Unione e orientamenti per le politiche in materia di occupazione degli Stati membri) che sostituiscono quelli del 2010.

Il 6 maggio 2015 la Commissione ha adottato la strategia per il mercato unico digitale
, che si fonda su tre pilastri: 1) miglioramento dell'accesso dei consumatori e delle imprese ai beni e servizi digitali in tutta Europa; 2) creazione di un contesto favorevole e parità di condizioni per consentire alle reti digitali e ai servizi innovativi di svilupparsi; 3) massimizzazione del potenziale di crescita dell'economia digitale
. Essa include 16 iniziative che devono essere poste in essere entro il 2016.
Si ritiene, infatti, che la diffusione dell’uso di tecnologie digitali possa contribuire in misura di 415 miliardi di euro all’anno all’economia europea, creare nuovi posti di lavoro e migliorare i servizi pubblici e dunque dare un importante contributi al superamento della crisi economica in corso.

Tra gli obiettivi del Digital Single Market vi è anche la promozione dell’Open Government, che – come si è detto -  è strettamente legato all’evoluzione delle tecnologie.

1.5. L’indice DESI (Digital Economy and Society Index)
Per cogliere la complessità delle determinanti del processo di digitalizzazione di un Paese, la Commissione ha elaborato un indice sintetico denominato Digital Economy and Society Index (DESI) che aggrega una serie di indicatori strutturati intorno a cinque dimensioni: 
1) la connettività, che contiene indicatori di copertura della “banda larga” e “banda ultralarga”; 
2) il capitale umano, che misura la presenza e la diffusione nella popolazione delle competenze digitali; 
3) l’utilizzo di internet, che descrive la diversa gamma di attività che i cittadini di un paese effettuano in rete (visualizzazione di contenuti audio/video, comunicazione, acquisto, utilizzo di servizi finanziari, …); 
4) l’integrazione della tecnologia digitale, che indica la misura in cui l’iniziativa imprenditoriale sfrutta la tecnologia digitale per migliorare l’efficienza, ridurre i costi, procurarsi nuovi clienti e partner, allargare i mercati di riferimento (c.d e-business); 
5) i servizi pubblici digitali, concernente indicatori della disponibilità e dell’utilizzo di servizi pubblici attraverso contenuti digitali, ossia l’offerta di e-Government.

L’indice sintetico pondera queste cinque componenti con coefficienti in cui la disponibilità dei servizi pubblici digitali pesa meno della connettività e del capitale umano.

Ogni anno, vengono pubblicati i digital scoreboard elaborati sulla base dell’indice di DESI nonché dei rapporti che registrano i progressi effettuati dai vari Pesi membri nel raggiungimento degli obiettivi prefissati dall’Agenda digitale europea e ora dal Digital Single Market. Questi ultimi rapporti prendono in considerazione oltre ai dati risultati dall’indice di DESI anche le politiche interne di ogni singolo Paese e i progressi fatti nella digitalizzazione.
Per il 2016, viene confermata una rilevante disomogeneità tra Paesi del Nord Europa, che risultano tra i più digitalizzati al mondo, e altri Paesi (tra cui l’Italia) che si trovano in posizione alquanto arretrata.

I migliori risultati conseguiti globalmente dai paesi europei riguardano: internet più veloce e sviluppo dei servizi di telecomunicazione mobile, pubbliche amministrazioni che offrono un più ampio spettro di servizi online e l’incremento degli acquisti online.

1.6. Rapporto DESI sull’Italia del 2016

L’ultimo rapporto DESI del 2016
 assegna all'Italia, con un punteggio complessivo pari a 0,4, il  25° posto nella classifica dei 28 Stati membri dell'UE. 
La seguono: Grecia, Bulgaria e Romania, mentre ai primi posti si trovano: Danimarca, Norvegia, Olanda Svezia e Finlandia, seguite da Belgio, Regno Unito ed Estonia.
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Nell'ultimo anno, l’Italia ha fatto pochi progressi in relazione alla maggior parte degli indicatori. Una delle eccezioni riguarda il ruolo maggiore del commercio elettronico nel fatturato delle PMI (8,2% del totale).
L’indicatore nel quale l’Italia è maggiormente carente è quello della connettività, in relazione al quale si colloca al penultimo posto, immutata rispetto all'anno precedente, nonostante i progressi compiuti passando da una copertura del 36% delle famiglie nel 2014 al 44% nel 2015, residenti per lo più in aree urbane.
L'assenza di competenze digitali di base è la ragione principale del basso tasso di adozione della banda larga fissa. 
Di contro, l'utilizzo della banda larga mobile è, in effetti, in linea con la media UE (75 abbonamenti ogni 100 persone). 
Nel 2015, tuttavia, l'Italia ha adottato un Piano nazionale per la banda ultra-larga (PNBUL) mirato, inter alia, a garantire una copertura del 100% con 30 Mbps e dell'85% con 100 Mbps entro il 2020.

Per quanto riguarda il capitale umano, le prestazioni dell'Italia sono al di sotto della media UE, ma stanno migliorando. Nel 2015 il 63% della popolazione italiana utilizzava Internet regolarmente (contro il 76% della media UE ma a fronte del 59% dell’anno precedente) e solo il 43% aveva competenze digitali di base o di poco superiori. 
Con riferimento all'integrazione delle tecnologie digitali da parte delle imprese (c.d. e-commerce), le prestazioni dell'Italia sono al di sotto della media anche se l'Italia sta compiendo progressi che si posizionano nella media. In relazione a tale profilo, potrebbe essere di stimolo per una maggiore digitalizzazione delle imprese la previsione dell’obbligatorietà della fatturazione elettronica.
Per quanto riguarda i servizi pubblici digitali, l'Italia si avvicina alla media dell'UE. Sul versante della disponibilità di servizi di e-Government, l'Italia ha compiuto progressi rispetto al passato, ma vi sono ancora – secondo il Rapporto sui progressi del settore digitale in Europa -  margini di miglioramento in termini di riutilizzo delle informazioni tra le amministrazioni per facilitare la vita ai cittadini. Viceversa, per quanto riguarda il tasso di diffusione dell'uso dell'e-Government, esso rimane uno dei più bassi nell'UE.
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2. Le politiche pubbliche nazionali in materia di digitalizzazione.
2.1. L’Agenda digitale italiana.
In questo quadro, devono essere inserite, per poter essere appieno comprese, le recenti riforme intraprese nel nostro Paese e le politiche pubbliche che si stanno attuando per la diffusione della digitalizzazione della amministrazione e del Paese in generale.

Al fine di dare concreta attuazione alle indicazioni dell’Agenda digitale europea, l’Italia si è dotata dell’«Agenda digitale italiana» (ADI) (prevista dall’art. 47 del d.l. 5/2012, convertito nella l. 35/2012), avente valenza meramente programmatica, con cui il Governo persegue l’obiettivo prioritario di modernizzare i rapporti tra Pubblica Amministrazione, cittadini e imprese
.
L'Agenda Digitale Italiana costituisce dunque, in senso ampio, l'insieme di azioni e norme per lo sviluppo delle tecnologie, dell'innovazione e dell'economia digitale intraprese dall’Italia, in attuazione dell’Agenda Digitale europea
.
I principali interventi di attuazione dell’AGI sono stati previsti dal Decreto Legge, 18/10/2012 n. 179, convertito dalla l. 17 dicembre 2012, n. 221 (c.d. Decreto crescita 2.0) nei seguenti settori:

1. Identità digitale e servizi innovativi per i cittadini: carta di identità e tessera sanitaria elettronica; anagrafe unificata, archivio delle strade, domicilio digitale e posta elettronica certificata obbligatoria per le imprese;

2. Amministrazione digitale e dati aperti: dati e informazioni in formato aperto e accessibile compresi quelli della Pubblica Amministrazione, sistemi digitali per l’acquisto di beni e servizi, trasmissione obbligatoria dei documenti via Internet;

3. Agenda digitale per l'istruzione e la cultura digitale: certificati e fascicoli elettronici nelle università, testi scolastici digitali;

4. Misure per la sanità digitale: fascicoli sanitari elettronici, prescrizioni mediche digitali;

5. Forte impulso per la banda larga e ultralarga;

6. Moneta e fatturazione elettronica;

7. Giustizia digitale
.

La Cabina di Regia, prevista dal comma 2 dell’art. 47 citato come organo operativo dell’ADI, è stata istituita il 1° marzo 2012, con il compito di definire la strategia italiana per attuare gli obiettivi definiti nell’Agenda digitale europea, coordinando gli interventi pubblici volti alle medesime finalità da parte di regioni, province autonome ed enti locali 
 

Accanto alla Cabina di Regia il medesimo decreto-legge n. 69 del 2013 prevedeva un Tavolo permanente per l’innovazione e l’agenda digitale italiana.
Con il d.lgs. n. 179/2016, in attuazione della delega conferita dalla l. 124/2015, è stata tuttavia disposta la soppressione della Cabina di Regia per l'attuazione dell'agenda digitale italiana e del Tavolo costituito nel suo ambito, al fine di semplificare la Governance dell’agenda digitale.

Secondo la disciplina oggi vigente, dunque, razionalizzando e semplificando il precedente assetto (nel quale forse erano troppo numerosi e diversi i centri di potere chiamati in causa nella gestione del coordinamento tecnico informatico) 
, il ruolo chiave per le politiche di digitalizzazione spetta alla Presidenza del Consiglio (ovvero al Ministro delegato), coadiuvato dalla Conferenza permanente per l’innovazione tecnologica (la cui composizione pure è stata modificata dal d.lgs. 179/2016), in relazione alla previsione delle linee strategiche di indirizzo, mentre a livello tecnico operativo viene ulteriormente potenziato il ruolo dell’AGID, alla quale ora unicamente spetta il coordinamento informatico della amministrazione statale, regionale e locale, ai sensi dell’art. 117, comma 1, lett. r) Cost.
2.2. Agenzia per l’Italia digitale.
L’Agenzia per l’Italia digitale è stata istituita con d.l. n. 83/2012 convertito nella l. 7 agosto 2012, n. 134, con il compito di garantire la realizzazione degli obiettivi dell’Agenda digitale italiana (in coerenza con l’Agenda digitale europea) e contribuire alla diffusione dell'utilizzo delle tecnologie dell'informazione e della comunicazione, favorendo l'innovazione e la crescita economica
.
Nell’ambito dei recenti interventi di riordino e la razionalizzazione della Governance in materia digitale, in attuazione della l. delega n. 124/2015, il ruolo dell’AGID è stato significativamente potenziato.

Con il d.lgs. n. 179/2016, ad essa è stato affidato il Coordinamento informatico dell’amministrazione statale, regionale e locale (prima spettante all’organo politico) e il compito id favorire l’adozione di infrastrutture e standard comuni che riducano i costi sostenuti dalle amministrazioni e migliorino i servizi erogati (cfr. art. 14, comma 2, come modificato dal d.lgs. n. 179/2016).

L’AGID, inoltre, è chiamata a promuovere l’innovazione digitale nel Paese e l’utilizzo delle tecnologie digitali nella organizzazione dell’amministrazione, mediante l’emanazione di regole, standard e guide tecniche, la programmazione e il coordinamento delle attività delle amministrazioni, il monitoraggio delle attività svolte (cfr. nuovo art. 14 bis, introdotto dal d.lgs. n. 179/2016).
Al fine di rendere effettiva l’attuazione degli obiettivi dell’Agenda digitale, anche da parte delle amministrazioni non statali, il d.lgs. 179/2016 ha inoltre previsto la possibilità per il Presidente del Consiglio, in sede di prima attuazione del presente decreto, di nominare un Commissario straordinario per l’Agenda digitale, con poteri sostitutivi nei confronti delle amministrazioni inadempienti nell’attuazione dell’Agenda digitale (cfr. art. 66 del d.lgs. 179/2016).
2.3. La Strategia per la crescita digitale 2014-2020.
Proprio in vista dell’approntare misure per risolvere le problematiche indicate annualmente nel Rapporto DESI sull’Italia, il Governo, in data 3 marzo 2015, ha adottato - dopo essere stati  sottoposti a consultazione pubblica, due documenti programmatici, volti il primo a dettare linee guida per consentire all’Italia di superare il divario tecnologico con gli altri Pesi europei nella diffusione della connettività (Strategia per la banda ultralarga) e l’altro per promuovere la diffusione di competenze digitali (Strategia per la crescita digitale 2014-2020).
Per quanto attiene alla "strategia Italiana per la Banda Ultralarga" il nuovo piano nazionale si propone, mediante un mix di investimenti pubblici e privati, di rimediare a questo gap infrastrutturale e di mercato, favorendo lo sviluppo integrato delle infrastrutture di telecomunicazione fisse e mobili.
Il documento recante la Strategia per la crescita digitale, al quale ci si dedicherà più diffusamente,   muove dalla considerazione che il lato più debole nello sforzo di digitalizzazione del Paese sia soprattutto quello della domanda di e-Government da parte dei cittadini e delle imprese. Pertanto, esso promuove e pianifica l’informatizzazione della PA – e quindi l’offerta di e-Government – con l’obiettivo di accrescerne l’efficienza, ma anche di esercitare un ruolo di traino per l’alfabetizzazione informatica del Paese. 
Il documento esamina poi le criticità e gli ostacoli che il processo può incontrare dal lato della PA, menzionando la resistenza al cambiamento da parte delle strutture amministrative, la mancanza di coordinamento delle azioni strategiche a livello territoriale, la stratificazione eccessiva delle norme e l’obsolescenza dei sistemi di legacy in uso. 
A livello programmatico, in linea con le policy prevalenti a livello internazionale e facendo seguito a progetti già da tempo avviati, privilegia l’attuazione di interventi orientati verso il cittadino e le imprese, quali lo SPID, l’Anagrafe Nazionale, l’attuazione della moneta digitale, ecc.
. 
3.  La legge n. 124/2015 e la riforma del CAD.
3.1. Le finalità e i principi e criteri direttivi della delega in materia di digitalizzazione. 
Una prima traduzione normativa delle linee di intervento tracciate nel programma governativo sopra esposte è contenuta nella recente legge di riforma della pubblica amministrazione (l. n. 124/2015), la cosiddetta “Legge Madia”.
Essa si propone tre obiettivi di fondo:
1) superare “l’arretratezza” tecnologica del Paese” 
, secondo quanto emerso dai recenti rapporti DESI sopra menzionati, e garantire l’effettiva attuazione dell’Agenda digitale italiana;

2) ampliare e rendere effettiva la c.d. cittadinanza digitale;

3) coordinare il testo del Codice dell’amministrazione digitale con il Regolamento UE 23 luglio 2014, n. 910 (Regolamento EIDAS - electronic IDentification Authentication and Signature).
Con l’art. 1 della l. 124 del 2015 – che reca significativamente il titolo  “Carta della cittadinanza digitale” – il Governo è stato quindi delegato ad emanare entro dodici mesi ulteriori norme di modifica del Codice dell’Amministrazione Digitale volte a: “garantire ai cittadini e alle imprese il diritto di accedere a tutti i dati, i documenti e i servizi di loro interesse in modalità digitale” e “la semplificazione nell'accesso ai servizi alla persona, riducendo la necessità dell'accesso fisico agli uffici pubblici”.

La delega individua quindi i principi e criteri direttivi cui deve attenersi il legislatore delegato, di seguito sinteticamente riportati:

a)  la definizione di livelli minimi di qualità, sicurezza, accessibilità e tempestività dei servizi in modalità digitale, con sanzioni per le amministrazioni inadempienti; 

b) la ridefinizione e semplificazione dei procedimenti amministrativi, in relazione alle esigenze di celerità, certezza dei tempi e trasparenza nei confronti dei cittadini e delle imprese, mediante una disciplina basata sulla loro digitalizzazione e per la piena realizzazione del principio «innanzitutto digitale» (digital first), nonché dell’organizzazione e delle procedure interne a ciascuna amministrazione; 

c) garantire, in linea con gli obiettivi dell’Agenda digitale europea, la disponibilità di connettività a banda larga e ultralarga e l’accesso alla rete internet presso gli uffici pubblici; l’accesso e il riuso gratuiti di tutte le informazioni prodotte e detenute dalle amministrazioni pubbliche in formato aperto, l’alfabetizzazione digitale, la partecipazione con modalità telematiche ai processi decisionali delle istituzioni pubbliche, la piena disponibilità dei sistemi di pagamento elettronico nonché la riduzione del divario digitale;

d) ridefinire il Sistema pubblico di connettività favorendo l’adesione al Sistema da parte dei privati e garantendo la sicurezza e la resilienza dei sistemi;

e) definire i criteri di digitalizzazione del processo di misurazione e valutazione della performance per permettere un coordinamento a livello nazionale;

f) coordinare e razionalizzare le vigenti disposizioni di legge in materia di strumenti di identificazione e la relativa normativa di attuazione in materia di SPID; 

g) favorire l’elezione di un domicilio digitale da parte di cittadini e imprese ai fini dell’interazione con le amministrazioni;

h) promuovere un miglior accesso on-line ai servizi per la maternità e la genitorialità;

i)  razionalizzare gli strumenti di coordinamento e collaborazione delle amministrazioni pubbliche al fine di conseguire obiettivi di ottimizzazione della spesa nei processi di digitalizzazione, favorendo l’uso di software open source;

l)   razionalizzare i meccanismi e delle strutture di Governance in materia di digitalizzazione;

m) semplificare le modalità di adozione delle regole tecniche e lo stesso CAD in modo che contenga esclusivamente princìpi di carattere generale;

o) garantire la coerenza giuridica, logica e sistematica della normativa e adeguare, aggiornare e semplificare il linguaggio normativo; 

p) adeguare l’ordinamento alla disciplina europea in materia di identificazione elettronica e servizi fiduciari per le transazioni elettroniche (regolamento eIDAS); 

q) prevedere che i pagamenti digitali ed elettronici costituiscano il mezzo principale per i pagamenti dovuti nei confronti della pubblica amministrazione e degli esercenti servizi di pubblica utilità; 

r) indicare esplicitamente le norme abrogate.

A tal fine, il Governo è stato delegato ad attuare una nuova riforma del Codice dell’amministrazione digitale, di cui al d.lgs. Decreto Legislativo 7 marzo 2005, n. 82 (di seguito CAD), il quale aveva già subito negli ultimi dieci anni vari interventi di modifica.

Va infatti ricordato che già il decreto legislativo 30 dicembre 2010, n. 235 (in attuazione di delega recata dalla legge n. 69 del 2009) ha operato una complessiva rivisitazione del codice, al fine di ampliare il novero delle amministrazioni impegnate nella digitalizzazione e conferire maggiore vincolatività ad alcune disposizioni, circa ad esempio le comunicazioni sia all'interno delle amministrazioni nella gestione dei procedimenti amministrativi sia tra queste e i cittadini (a tal fine rivedendo, tra l'altro, le disposizioni in materia di firma digitale, documento informatico, servizi di pagamento).
.

Successivamente, il codice è stato oggetto di ulteriori modifiche ad opera di vari provvedimenti intersettoriali, tra i quali si segnalano, per l'ampiezza delle modifiche apportate, i decreti-legge n. 201 del 2011 (articolo 29-bis) e n. 5 (articoli 6-ter, 47-quinquies e 47-sexies) e n. 179 del 2012 (articoli. 2, 4, 5, 6,9, 9-bis e 15), aventi ad oggetto l'utilizzo di programmi informatici open source, l‘introduzione del cd. domicilio digitale, la possibilità di effettuare pagamenti con modalità informatiche, ecc. 
In attuazione della delega è stato adottato il d.lgs. 26 agosto 2016, n. 179, pubblicato in G.U. il 13 settembre 2016, ed entrato in vigore il giorno successivo.
Esso ha apportato ulteriori rilevanti modifiche al CAD, che hanno inciso sulla maggior parte degli articoli del codice, abrogandone una trentina e rinviando in gran parte all’adozione di norme tecniche, realizzando una imponente opera di semplificazione e razionalizzazione della disciplina.

Si è così inteso superare le criticità emerse nella effettiva attuazione delle precedenti riforme e affrontare i nodi delle inefficienze e lentezze del processo di digitalizzazione della amministrazione (e della società) italiana, al fine di rendere effettive e cogenti le misure e gli interventi già da tempo progettati e avviati e vincere le resistenze delle amministrazioni.
Ed infatti, la principale problematica che si è da sempre riscontrata in relazione a tutta la legislazione in materia informatica è la sua scarsa precettività
, dovuta sia alla esistenza di oggettivi profili problematici di natura tecnica o economica, sia alla scarsa efficacia degli strumenti di controllo e sanzione, anche tenuto conto della pluralità dei soggetti pubblici coinvolti e delle inevitabili difficoltà di coordinamento
.   
3.2. Interventi per l’effettiva realizzazione della c.d. “cittadinanza digitale”.

Al fine di colmare il gap del nostro Paese rispetto al resto dell’Europa in materia di digitalizzazione e in particolare in relazione alla diffusione di una cultura digitale – emerso nei recenti rapporti europei -, il legislatore delegato ha previsto alcuni mirati interventi che costituiscono attuazione della Agenda Digitale europea e che erano già stati da tempo progettati e in parte anche attuati.
Tra questi i più importanti sono:

-
la costruzione di un’Anagrafe nazionale della popolazione residente (ANPR), che prenderà il posto delle oltre 8.000 anagrafi dei comuni italiani, costituendo un'unica banca dati con le informazioni anagrafiche della popolazione residente 

-
la realizzazione e diffusione del Sistema Pubblico di gestione dell’Identità Digitale (SPID) (art. 64 del CAD come modificato dal d.lgs. 179 del 2016).  Si tratta di un sistema aperto che permette agli utenti di accedere con un'unica identità digitale (e un’unica password) ai servizi online della PA e dei privati aderenti, previo accreditamento da parte dell’AGID e che dovrà gradualmente sostituire gli strumenti della carta nazionale di servizi e della carta di identità elettronica, i quali per la verità non hanno avuto grande diffusione. Lo SPID è già interoperativo con altri sistemi di identità digitale europei dato che aderisce allo standard UE eIDAS e al momento attuale è già attivo e funzionante in numerose amministrazioni (Agenzia dell’entrante, INPS, ecc.). Strumentale e connessa a questo intervento è la previsione del diritto di tutti i cittadini e imprese all’assegnazione di un’identità digitale, proprio per accedere allo SPID (art. 3, comma 1 quinques del CAD, introdotto dal d.lgs. 179/2016);  
-
la previsione dell’obbligo per tutte le amministrazioni di accettare i  pagamenti spettanti  a  qualsiasi  titolo  attraverso  sistemi   di   pagamento elettronico ( e la realizzazione di una idonea piattaforma cui accedere tramite SPID),  ivi  inclusi,  per  i  micro-pagamenti,  quelli  basati sull'uso del credito  telefonico (cfr. art. 5 del CAD come modificato dal d.lgs. 179/2016); 

-
la promozione della diffusione del domicilio digitale delle persone fisiche (che rimane tuttavia facoltativo), al fine di facilitare le comunicazioni con le pubbliche amministrazioni (art. 3 bis CAD, come modificato dal d.lgs. 179/2016), al quale si connette la speculare previsione del “diritto di inviare comunicazioni e documenti alle pubbliche amministrazioni e di riceverne dalle stesse tramite un domicilio digitale” (art. 3, comma 1 quinques, CAD introdotto dal d.lgs. 179/2016);
-
diffusione della connettività internet negli uffici e luoghi pubblici (art. 8 bis del CAD, introdotto dal d.lgs. n. 179/2016). Quest’ultima misura appare strumentale alla effettività dei diritti digitali del cittadino. Ed infatti, solo assicurando l’effettivo accesso alla rete, in forma gratuita, a tutti gli utenti, l’accesso ai servizi on line della pubblica amministrazione può dirsi realmente garantito.
3.3. Modifiche del CAD volte a coordinare la disciplina nazionale con quella europea.
Il Regolamento eIDAS ha l’obiettivo di rafforzare la fiducia nelle transazioni nell’Unione Europea, fornendo una base normativa comune per interazioni elettroniche sicure fra cittadini, imprese e pubbliche amministrazioni.

Ha inoltre lo scopo di aumentare la sicurezza e l’efficacia dei servizi elettronici, nonché delle transazioni di e-business e commercio elettronico nell’Unione Europea.

Il Regolamento, a tal fine, fissa le condizioni a cui gli Stati membri riconoscono reciprocamente  i mezzi di identificazione elettronica delle persone fisiche e giuridiche e istituisce un quadro giuridico per le firme elettroniche, i sigilli elettronici, i documenti elettronici, i servizi elettronici di recapito certificato, ecc.

Particolare importanza assume l'articolo 25 del Regolamento che, al comma 3, prescrive:

"Una firma elettronica qualificata basata su un certificato qualificato rilasciato in uno Stato membro è riconosciuta quale firma elettronica qualificata in tutti gli altri Stati membri.".

Il Regolamento eIDAS costituisce dunque un importante strumento per la creazione di un mercato unico digitale, promuovendo:

•la semplificazione dell'accesso alle pubbliche amministrazioni;

• la trasformazione digitale delle organizzazioni ed imprese;

• lo sviluppo di servizi innovativi e sicuri;

•la semplificazione degli adempimenti amministrativi e burocratici;

• la fornitura di nuovi e innovativi servizi.

Il regolamento eIDAS è stato emanato il 23 luglio 2014 e ha piena efficacia dal 1° luglio del 2016.

I principali interventi di coordinamento della disciplina nazionale con il Regolamento eIDAS riguardano la disciplina della firma elettronica, della PEC e la validità e gli effetti del documento informatico, in modo di garantire ad un tempo maggior validità ed efficacia ai documenti informatici anche privi di firma elettronica e di rafforzare l’efficacia delle firme elettroniche diverse da quella digitale
.
3.3.1. Le diverse tipologie di firme elettroniche.

Il Regolamento eIDAS, infatti, disciplina tre tipologie di firme elettroniche:

a) Firma Elettronica -  dati in forma elettronica, acclusi oppure connessi tramite associazione logica ad altri dati elettronici e utilizzati dal firmatario per firmare (ad es. anche la scansione della firma autografa può configurare una firma elettronica).
b) Firma Elettronica Avanzata (FEA) - firma elettronica che soddisfi i seguenti requisiti:

è connessa unicamente al firmatario, è idonea ad identificare il firmatario,  è creata mediante dati che il firmatario può, con un elevato livello di sicurezza, utilizzare sotto il proprio esclusivo controllo, è collegata ai dati sottoscritti mediante una connessione che permette di rilevare qualsiasi successiva modifica dei predetti dati.
c) Firma Elettronica Qualificata (FEQ) – che in aggiunta a quelle di una firma elettronica avanzata possiede le seguenti caratteristiche:

- è creata su un dispositivo qualificato per la creazione di una firma elettronica;
- è basata su un certificato elettronico qualificato.
Il Regolamento stabilisce la non discriminazione dei documenti elettronici rispetto ai documenti cartacei. 

Mentre per la firma elettronica semplice, il Regolamento eIDAS rinvia agli ordinamenti giuridici degli Stati membri al fine di stabilire la sua efficacia giuridica, per le altre tipologie di firme (avanzata e qualificata) prevede che esse abbiano un effetto giuridico equivalente a quello di una firma autografa.

Si prevede inoltre che il certificato qualificato dovrà essere rilasciato da un prestatore di servizi fiduciari qualificati presente nella lista di fiducia pubblicata dallo Stato membro in cui è stabilito.

Un’altra novità rispetto al panorama normativo italiano è data dai sigilli elettronici (elettronico, avanzato e qualificato), definiti dal Regolamento eIDAS come “dati in forma elettronica, acclusi oppure connessi tramite associazione logica ad altri dati in forma elettronica per garantire l’origine e l’integrità di questi ultimi”. Il certificato qualificato di sigillo elettronico dovrà possedere gli stessi requisiti del certificato di firma elettronica qualificata, ma anziché ad una persona fisica sarà riferito ad una persona giuridica. Si può quindi pensare al sigillo elettronico come a un timbro virtuale utile ad assicurare l’integrità e la correttezza dell’origine dei dati del documento informatico su cui è apposto.

Con il d.lgs. n. 179/2016, sono state abrogate le definizioni nazionali delle firme elettroniche, avanzata e qualificata, per rinviare a quelle contenute nel Regolamento eIDAS, anche per quanto riguarda i sigilli elettronici.
E’ stata però mantenuta la previsione della firma digitale (tipica dell’ordinamento italiano), ricondotta tuttavia al novero delle firme elettroniche qualificate.

Ed infatti, la firma elettronica qualificata, definita – come si è detto - dal Regolamento eIDAS come una "una firma elettronica avanzata creata da un dispositivo per la creazione di una firma elettronica qualificata e basata su un certificato qualificato per firme elettroniche", corrisponde alla firma digitale italiana. 
3.3.2. Efficacia probatoria dei documenti informatici.

Il comma 1 bis dell’art. 20 del CAD, come modificato dal decreto lgs. 179/2016, prevede:

“1-bis. L'idoneità del documento informatico a soddisfare il requisito della forma scritta e il suo valore probatorio sono liberamente valutabili in giudizio, in relazione alle sue caratteristiche oggettive di qualità, sicurezza, integrità e immodificabilità.”
Nel caso in cui però il documento informatico sia sottoscritto elettronicamente, con qualsiasi tipo di firma elettronica, il novellato articolo 21 del CAD, riconosce che il documento informatico soddisfa il requisito della forma scritta (profilo in precedenza non previsto). 

Viceversa, il documento sottoscritto con firma avanzata, qualificata o digitale, ai sensi dell’articolo 2702 c.c., fa piena prova fino a querela di falso della provenienza delle dichiarazioni se colui contro il quale la scrittura è prodotta ne riconosce la sottoscrizione.  

In caso di utilizzo del dispositivo di firma elettronica qualificata o digitale, l’atto si presume riconducibile al titolare, salvo che questi dia prova contraria.
Permane dunque il sistema della presunzione iuris tantum di riconducibilità dell’atto al firmatario.
Per gli atti pubblici   redatti su documento informatico è prevista la sottoscrizione da parte del pubblico ufficiale, a pena di nullità, con firma qualificata o digitale.
3.3.3. La nozione di domicilio digitale.

La nozione di domicilio digitale è stata ampliata da d.lgs. n. 179/2016 ricomprendendovi non solo l'indirizzo di posta elettronica  certificata  ma anche  ogni “altro servizio elettronico di recapito certificato qualificato di cui al Regolamento  eIDAS,  che consenta la prova del momento di ricezione di una comunicazione tra i soggetti di cui all'articolo 2, comma 2, e i soggetti giuridici,  che sia basato su standard o norme riconosciute  nell'ambito  dell'Unione europea;” (art. 1, lett.c).
Si è specificato, pertanto, che ove la legge consente l'utilizzo della posta elettronica certificata e' ammesso anche l'utilizzo di altro servizio elettronico di recapito certificato.

3.3.4. La definizione di documento informatico

Infine, è stata mantenuta la tradizionale definizione di documento informatico, in base alla quale esso è: “un documento    elettronico    che    contiene    la rappresentazione informatica di atti, fatti  o  dati  giuridicamente rilevanti” (art. 1, lett. d), mentre non è stata recepita quella del Regolamento eIDAS.

4. Digitalizzazione e semplificazione: organizzazione e attività procedimentale delle pubbliche amministrazioni nell’era digitale.
Il contenuto della delega conferita al Governo con la l. n. 124/2015 che si è sopra illustrata
 rende già di per sé solo evidente la stretta connessione esistente (e ben presente nel disegno del legislatore) tra digitalizzazione e semplificazione dell’amministrazione, intesa sia come semplificazione delle strutture e dei processi organizzativi che dell’attività amministrativa, mediante la semplificazione procedimenti.
Possiamo dunque dire che digitalizzare è già di per sé semplificare. 

Ed infatti, non è un caso che sin dai primi interventi in materia di semplificazione (si pensi al d.l. n. 5 del 2012) grande peso è stato attribuito alla informatizzazione della amministrazione.

Come è emerso anche dagli studi elaborati in sede internazionale ed europea, ai quali si è fatto cenno nel paragrafo 1, infatti, la digitalizzatone della amministrazione  non solo è strumento di miglioramento dell’efficienza dell’azione amministrativa (sia sotto il profilo della migliore allocazione delle risorse, con conseguenti risparmi di spesa, che al fine di un maggiore e più rapido soddisfacimento dei bisogni di cittadini e imprese) ma è anche un’occasione di profondo rinnovamento del modo di funzionare dell’amministrazione, sia con riferimento all’organizzazione che all’attività, incidendo sulla struttura stessa del procedimento amministrativo e sulle modalità di esercizio del potere.
E ciò per due ordini di ragioni tra loro speculari: da un lato perché il complesso e costoso processo di digitalizzazione della amministrazione non può essere realizzato se non tramite un forte coordinamento a livello di autorità centrale (in un quadro armonico rispetto alle varie politiche pubbliche), con l’imposizione di modelli organizzativi uniformi, ed una conseguente riduzione della sfera di autonomia organizzativa delle autorità locali o settoriali
; dall’altro perché proprio la modalità digitale esige e nello stesso tempo incentiva una sempre maggiore semplificazione e standardizzazione delle procedure per poter essere efficacemente implementata a livello tecnico.
I processi, come si nota, sono tutti tra loro strettamente interconnessi.

Di tutto questo appare ben consapevole il legislatore, posto che la delega contenuta nella l. 124/2015 esplicitamente richiede la ridefinizione dei procedimenti amministrativi, dell’organizzazione e delle procedure interne alle amministrazioni, compito che appare cruciale per l’avvio di una vera digitalizzazione
.

Si esamineranno nel prosieguo i principali punti di incidenza dei processi di digitalizzazione sia sulla organizzazione amministrativa che sul procedimento amministrativo e, quindi, sul modo stesso di operare della pubblica amministrazione.

4.1. L’incidenza dei processi di digitalizzazione sull’organizzazione amministrativa e in particolare sul riparto di competenze Stato – Autonomie.

E’ stato già messo in luce come ragioni tecniche ed economiche spingano inevitabilmente verso un ruolo forte della amministrazione centrale per la digitalizzazione dell’amministrazione, alla quale sono appunto affidati il compiti di coordinamento tecnico
.

La relazione tra l’interoperabilità delle banche dati e dei sistemi non può prescindere da una regia unitaria, né le singole amministrazioni potrebbero da sole sostenere i gravosi costi economico-finanziari e di progettazione tecnica della costruzione delle infrastrutture tecnologiche, di predisposizione di adeguati sistemi di sicurezza e di implementazione e continuo aggiornamento della tecnologia.

Inoltre, proprio la frammentazione dei centri decisionali dovuta alla pluralità e autonomia delle amministrazioni coinvolte nei processi di digitalizzazione ha in passato generato criticità, sprechi di risorse, rallentamenti nella realizzazione degli obiettivi dell’Agenda digitale. 

A fine indirizzare e monitorare l’intero programma di digitalizzazione della p.a., la riforma di cui alla l. 124/2015 ha promosso la realizzazione di una Governance semplificata e più efficace, ed ha affidato il coordinamento tecnico all’AGID, così concentrando in un unico soggetto, degli interventi volti alla realizzazione dei processi di digitalizzazione in tutte le p.a.. 

Il quadro costituzionale nel quale la riforma va inserita muove dalla lett. r) dell'art. 117, co. 2, Cost., nel testo oggi vigente, la quale prevede che il coordinamento informativo statistico e informatico dei dati dell'amministrazione statale, regionale e locale è di competenza legislativa esclusiva statale. La norma è oggetto di proposta di riforma costituzionale mediante l’introduzione anche del coordinamento “dei processi e delle relative infrastrutture e piattaforme informatiche” tra le competenze statali, così sancendo la centralità dello Stato nella gestione dei processi di digitalizzazione e sostanzialmente recependo gli orientamenti consolidatisi della giurisprudenza costituzionale sul tema.

La Corte costituzionale (si veda prima tra tutte la sentenza n. 17 del 2004) ha sul tema precisato che il coordinamento cui si riferisce la norma serve ad assicurare “una comunicanza di linguaggi, procedure e standard omogenei, in modo da permettere la comunicabilità tra i sistemi informatici della pubblica amministrazione.”
La giurisprudenza della Corte Costituzionale ha per la verità in più occasioni affermato che il potere esercitato dallo Stato ha un contenuto meramente tecnico (sent. n. 17 del 2004) e che non preclude autonome iniziative regionali tese alla razionale ed efficace organizzazione di basi dei dati disponibili (sent. n. 271/2005). 

Ciò nonostante, in numerose pronunce ha ritenuto di ravvisare interventi di coordinamento rientranti nella piena ed esclusiva competenza statale.

La competenza statale copre in primo luogo la definizione di regole tecniche, ma anche la razionalizzazione della spesa e della qualità dei servizi, necessarie a garantire l’omogeneità nella elaborazione e nella trasmissione dei dati. Inoltre, anche la disciplina delle infrastrutture di comunicazione elettronica è, secondo la Corte, di competenza statale
.

Emerge dalla giurisprudenza della Corte che il coordinamento informatico è concepito come una competenza trasversale e di scopo, spesso connessa ad altre materie di competenza statale esclusiva. 
In questo quadro, la legge delega, come si è visto, richiedeva, inter alia, la ridefinizione e semplificazione dell’organizzazione e delle procedure interne a ciascuna amministrazione e la razionalizzazione degli strumenti di coordinamento e collaborazione delle amministrazioni pubbliche al fine di conseguire obiettivi di ottimizzazione della spesa.

Le modifiche recentemente apportate al CAD da parte del d.lgs. n. 179/2016, in attuazione della delega, sembrano indirizzate nel senso di ulteriormente valorizzare gli intereventi di coordinamento a livello centrale, attribuendo all’AGID un ruolo forte nel definire programmi e indirizzi unitari, effettuare i necessari controlli e le verifiche dei risultati conseguiti, ottimizzare la spesa  delle  pubbliche amministrazioni e favorire l'adozione di infrastrutture condivise  e standard che riducano i costi sostenuti dalle singole amministrazioni nonché e il miglioramento dei servizi erogati.
L’art. 14 del CAD, che si occupa appunto dei rapporti tra Stato, regioni e autonomie locali.

Esso, oltre a sancire il ruolo di coordinamento informatico dello Stato dei dati dell'amministrazione statale, regionale e locale, già previsto in Costituzione, consistente nella definizione delle “regole tecniche necessarie per garantire la sicurezza e l'interoperabilità dei sistemi informatici e dei flussi informativi per la circolazione e lo scambio dei dati e per l'accesso ai servizi erogati in rete dalle amministrazioni medesime”, fa riferimento anche al meccanismo dell’intesa e degli accordi tra  lo Stato, le regioni e le autonomie locali e all’adozione, attraverso la Conferenza unificata, degli indirizzi utili per realizzare un processo di digitalizzazione dell'azione amministrativa coordinato e condiviso e per l'individuazione delle regole tecniche di cui all' articolo 71.
Il testo del secondo comma dell’art. 14 è stato tuttavia modificato dal d.lgs. 179/2016, prevedendo altresì che: “L'AgID assicura il coordinamento informatico dell'amministrazione statale, regionale e locale, con  la  finalità  di  progettare  e  monitorare l'evoluzione  strategica  del  sistema informativo  della   pubblica amministrazione, favorendo l'adozione di  infrastrutture  e  standard

che riducano i costi sostenuti dalle amministrazioni e  migliorino  i servizi erogati.”, così introducendo ulteriori margini di intervento da parte dell’ente deputato a gestire il coordinamento informatico sulle amministrazioni locali.

In quest’ottica va letta anche l’art. 12, comma 1, del CAD, nel testo modificato dal d.lgs. 179/2016, il quale prevede che: “1. Le pubbliche amministrazioni nell'organizzare autonomamente la propria attività utilizzano le tecnologie dell'informazione e della comunicazione per la realizzazione degli obiettivi di efficienza, efficacia, economicità, imparzialità, trasparenza, semplificazione e partecipazione nel rispetto dei principi di uguaglianza e di non discriminazione, nonché per l'effettivo riconoscimento dei diritti dei cittadini e delle imprese  di  cui  al presente Codice in conformità  agli  obiettivi  indicati  nel  Piano triennale per l'informatica nella  pubblica  amministrazione  di  cui all'articolo 14-bis, comma 2, lettera b).”

Il riferimento alla realizzazione degli obiettivi dettati dal Piano triennale per l’informatica elaborato dall’AGID, contenente   la   fissazione   degli   obiettivi   e l'individuazione dei principali interventi di sviluppo e gestione dei sistemi informativi delle amministrazioni pubbliche, introduce un rilevante temperamento alle potestà auto-organizzatorie degli enti territoriali e settoriali, in nome delle esigenze di coordinamento unitario.

L’amministrazione, in sostanza, affinché le politiche di digitalizzazione possano essere effettivamente realizzate, deve poter funzionare come un insieme armonico e unitario, ancorché caratterizzato dal permanere della pluralità di competenze. E’ pertanto opportunamente venuta meno, nel testo del nuovo CAD, il duplice regime tra amministrazioni dello Stato, inserite in un più stringente assetto di gestione unitaria, e le altre amministrazioni.
Si è compreso, in sostanza, che nessuna politica di digitalizzazione avrebbe potuto essere realizzata se non tramite un agire coordinato e unitario di tutte le amministrazioni, centrali, settoriali o locali, coinvolte nel processo di digitalizzazione.

A tale fine, il d. lgs. n. 179/2016 prevede inoltre una importante modifica della composizione della Conferenza permanente per l’innovazione tecnologica, istituita presso la Presidenza del Consiglio con lo scopo di fornire supporto nella elaborazione delle linee strategiche di indirizzo in materia di innovazione e digitalizzazione per tutte le amministrazioni e non più solo per le amministrazioni dello Stato. Si prevede pertanto anche la presenza tra i quattro esperti di un rappresentante designato dalle Regioni, così recependo uno spunto contenuto nel parere della Conferenza unificata Stato regioni
. 

Di cruciale importanza, inoltre, in relazione alla questione dei rapporti tra poteri di coordinamento centrali e autonomie locali e settoriali, appare la disciplina del Sistema pubblico di connettività (SPC), che ha sostituito la Rete unitaria delle pubbliche amministrazioni, la c.d. RUPA.

Le difficoltà di realizzazione di un SPC consiste nella duplice esigenza di garantire, da un lato, l’omogeneizzazione delle forme di elaborazione e comunicazione dei dati, e la sicurezza degli scambi di essi, e dall’altro l’autonomia organizzativa delle singole amministrazioni.

Esso era stato a tal fine ideato mediante lo sviluppo architetturale ed organizzativo atto a garantire la natura federata, policentrica e non gerarchica del sistema.

Proprio su tale previsione interviene la riforma del CAD in attuazione della legge Madia, prevedendo uno “sviluppo architetturale e organizzativo atto a garantire la federabilità dei sistemi, in un’ottica di maggiore attenzione alla interoperabilità piuttosto che alla garanzia dell’autonomia delle amministrazioni coinvolte. 

L’art. 73, comma 1, CAD, come modificato dal d.lgs. 179/2016, oggi pertanto prevede:

1. Nel rispetto dell'articolo 117, secondo comma, lettera r), della Costituzione, e nel rispetto dell'autonomia dell'organizzazione interna delle funzioni informative delle regioni e delle autonomie locali il presente Capo definisce e disciplina il Sistema pubblico di connettività e cooperazione (SPC), quale  insieme di infrastrutture tecnologiche e  di  regole  tecniche  che  assicura l'interoperabilità  tra  i  sistemi  informativi   delle   pubbliche amministrazioni, permette il coordinamento informativo e  informatico dei dati tra le amministrazioni centrali, regionali e  locali  e  tra queste e i sistemi dell'Unione europea ed e' aperto  all'adesione  da parte dei gestori di servizi pubblici e dei soggetti privati.”

La disciplina dei profili operativi e quindi rimessa alle regole tecniche, con conseguente semplificazione del quadro normativo.

Infine, affinché la programmazione e gli indirizzi dettati dall’AGID siano effettivamente perseguiti dalle singole pubbliche amministrazioni, l’art. 12, comma 1, del CAD, nel testo modificato dal d.lgs. 179/2016, prevede che: “1. Le pubbliche amministrazioni nell'organizzare autonomamente la propria attività utilizzano le tecnologie dell'informazione e della comunicazione (..) in conformità  agli  obiettivi  indicati  nel  Piano triennale per l'informatica nella  pubblica  amministrazione  di  cui all'articolo 14-bis, comma 2, lettera b).”

Il riferimento alla realizzazione degli obiettivi dettati dal Piano triennale per l’informatica elaborato dall’AGID, contenente   la   fissazione   degli   obiettivi   e l'individuazione dei principali interventi di sviluppo e gestione dei sistemi informativi delle amministrazioni  pubbliche, introduce dunque un rilevante temperamento alle potestà auto-organizzatorie degli enti territoriali e settoriali, in nome delle esigenze di coordinamento unitario.
La digitalizzazione, tuttavia, non solo incide sull’assetto delle competenze tra Stato e autonomie locali, ma esige anche un processo di riorganizzazione all’interno delle singole amministrazioni.

Ciò è espressamente previsto dall’art. 15 del CAD, il quale al comma 1 afferma: 

“1. La riorganizzazione strutturale e gestionale delle pubbliche amministrazioni volta al perseguimento degli obiettivi di cui all'articolo 12, comma 1, avviene anche attraverso il migliore e più esteso utilizzo delle tecnologie dell'informazione e della comunicazione nell'ambito di una coordinata strategia che garantisca il coerente sviluppo del processo di digitalizzazione.”

Si pensi inoltre alla previsione dell’ufficio dirigenziale unico col compito di gestire la transizione alla modalità operativa digitale e i conseguenti processi di riorganizzazione (cfr. nuovo art. 17 del CAD come riscritto ad opera del decreto legislativo attuativo della riforma Madia). Si pensi inoltre alla istituzione presso ogni amministrazione di un “difensore civico per il digitale” dotato di imparzialità e, terzietà e autonomia, individuato tra i dirigenti in servizio. (cfr. nuovo comma 1 quater aggiunto all’art. 17 CAD dal d.lgs. n. 179 del 2016).

Tali previsioni sono ora applicabili non più solo alle amministrazioni centrali ma a tutte le amministrazioni, ancorché “nel rispetto della loro autonomia amministrativa” (cfr. comma 1 sexies inserito all’art. 17 CAD dal d.lgs. n. 179 del 2016).

La digitalizzazione infine influisce profondamente sulla organizzazione del lavoro all’interno della amministrazione. 

Al fine di assicurare l’effettiva realizzazione delle misure di digitalizzazione, vengono previste – in linea con precedenti interventi legislativi - specifiche forme di responsabilità dirigenziale in caso di mancato rispetto delle indicazioni normative in tema di digitalizzazione e innovazione. (si pensi ad es. all’art. 6 bis CAD sul completamento e l’aggiornamento degli indirizzi delle p.a. e gestori dei pubblici servizi.)

Si prevede, coerentemente con tali obiettivi, che la formazione dei dirigenti abbia ad oggetto anche competenze tecnologiche, di informatica giuridica e manageriali per la transizione alla modalità operativa digitale. (art. 13, comma 1 bis, CAD introdotto dal d.lgs. 179/2016).

Sembra dunque potersi concludere affermando che  la riforma del codice dell’amministrazione digitale, promossa dalla legge Madia, contiene un grande impulso verso l’accentuazione dei poteri di indirizzo e coordinamento tecnico a livello centrale e verso la realizzazione di un modello di amministrazione dotata di una struttura organizzativa più snella ed efficace, che soprattutto – in attuazione di indirizzi provenienti dall’autorità centrale – abbia connotati omogenei, validi su tutto il territorio nazionale, in funzione della implementazione delle nuove tecnologie.

In sostanza da un “modello tecnologico policentrico, federato e non gerarchico” (quale era quello descritto nel precedente testo dell’art. 73 CAD sul Sistema pubblico di connettività), si passa ad un modello in cui maggiore rilievo è dato al ruolo di coordinamento centrale rispetto alla autonomia organizzativa delle singole amministrazioni
.
Il fenomeno certamente costituisce un limite all’autonomia delle amministrazioni ma si tratta di un limite che sarebbe irragionevole impedire, visto che esso è necessario ad assicurare la funzionalità del sistema
. 
4.2. La digitalizzazione come strumento di semplificazione e standardizzazione dei procedimenti amministrativi.
Anche sul versante dell’attività amministrativa, i processi di digitalizzazione hanno un’enorme incidenza, imponendosi giocoforza una semplificazione e standardizzazione dei procedimenti, dovuta al rispetto di esigenze tecniche comuni.

In particolare, ciò è dovuto alla necessità di garantire l’interoperabilità e la cooperazione applicativa del Sistema Pubblico di Connettività (SPC), che lo stesso CAD, come riformato dal d.lgs. n. 179/2016, all’art. 1, lett. dd) ed ee), così definisce:

“dd) interoperabilita':   caratteristica   di un sistema informativo, le cui interfacce sono pubbliche e aperte, di interagire in maniera automatica con altri sistemi informativi per lo scambio di informazioni e l'erogazione di servizi; 

ee) cooperazione applicativa: la parte del Sistema Pubblico di Connettività finalizzata all'interazione tra i  sistemi  informatici dei soggetti partecipanti, per garantire l'integrazione dei metadati, delle informazioni, dei processi e procedimenti amministrativi.
In sostanza, come è stato messo in luce, i principi dell’interconnessione e interoperabilità, che costituiscono i fondamenti dell’amministrazione digitale, prima ancora di essere un requisito tecnologico o una regola tecnica, rilevano in sede procedimentale come garanzia della cooperazione amministrativa
. 

Di tale profilo appare ben consapevole il legislatore che, all’art. 12, comma 2, del CAD come modificato dal d.lgs. n. 179/2016, prevede:

“2. Le pubbliche amministrazioni utilizzano, nei rapporti interni, in quelli con altre amministrazioni e con i privati, le tecnologie dell'informazione e della comunicazione,      garantendo l'interoperabilita' dei sistemi  e  l'integrazione  dei  processi  di servizio fra le diverse amministrazioni  nel  rispetto  delle  regole tecniche di cui all'articolo 71.»

Di analogo tenore, inoltre, il muovo art. 41, comma 1, del CAD, come modificato dalla riforma, che prevede:

 “1.  Le pubbliche amministrazioni   gestiscono   i   procedimenti amministrativi utilizzando le tecnologie  dell'informazione  e  della comunicazione.  Per  ciascun  procedimento  amministrativo  di   loro competenza,   esse    forniscono    gli    opportuni    servizi    di interoperabilita' e cooperazione  applicativa,  ai  sensi  di  quanto previsto dall'articolo 12, comma 2.” 

Tali norme, si ritiene, abbiano dato cogenza alla previsione di cui all’art. 3 bis della l. n. 241/1990, recante la disciplina dell’Uso della telematica nella attività amministrativa, la cui valenza programmatoria è stata ampliamente criticata in dottrina
.

Il processo di digitalizzazione dunque  non può riguardare solo l’uso delle risorse tecnologiche come supporto strumentale all’attività amministrativa, lasciandola tale e quale, o la realizzazione delle sole necessarie infrastrutture tecnologiche,   ma incide anche sul modo di strutturare i procedimenti amministrativi, imponendo l’elaborazione di moduli uniformi per la presentazione di istanze,  l’omogeneizzazione della struttura dei siti web delle amministrazioni, l’utilizzo del fascicolo elettronico e delle modalità di comunicazione telematiche, ecc.
In sostanza, tutto il modo di lavorare dell’amministrazione cambia.

Si veda in proposito l’art. 15 CAD (significativamente intitolato digitalizzazione e riorganizzazione) non modificato sul punto dalle recenti riforme, che al comma 2, prevede:

“2. In attuazione del comma 1, le pubbliche amministrazioni provvedono in particolare a razionalizzare e semplificare i procedimenti amministrativi, le attività gestionali, i documenti, la modulistica, le modalità di accesso e di presentazione delle istanze da parte dei cittadini e delle imprese (..)”
E’ chiaro infatti che l’uso della digitalizzazione impone – anche a livello tecnico -  il ricorso a modelli procedimentali comuni e standardizzati tra amministrazioni, onde garantire l’interconnessione e la interoperabilità dei sistemi.

Ciò può tradursi in un fattore di maggiore efficienza sotto il profilo del trattamento in modo omogeneo di situazioni similari, senza discriminazioni dovute alle singole scelte della amministrazione preposta.

D’altro canto è evidente che anche sotto questo profilo si evidenzia una limitazione dell’autonomia delle amministrazioni (locali e non) nell’atteggiare il proprio agire e che, sotto questo profilo, non si tratta più di coordinamento tecnologico ma di un vero e proprio coordinamento funzionale.
Peraltro, proprio a questo tipo di coordinamento si riferisce la c.d. cooperazione applicativa, più volte menzionata nel CAD, da intendersi come possibilità, anche dal punto di vista tecnico operativo, di gestire il procedimento in modo unitario, nel rispetto delle competenza di ciascuno
.

L’adozione del fascicolo informatico, inoltre, consente un aggiornamento e monitoraggio continuo del procedimento, il quale diventa sempre più e meglio controllabile nella sua sequenza e nei suoi tempi. Ed infatti, l’ art. 3, comma 1 quater del CAD, inserito dal d.lgs. n. 179/2016, prevede che la gestione dei procedimenti è effettuata in modo da consentire mediante strumenti informatici, la  possibilità  per  il cittadino di verificare anche con mezzi telematici i termini previsti ed effettivi per lo specifico procedimento e  il  relativo  stato  di avanzamento,  nonché  di  individuare  l'ufficio  e  il  funzionario responsabile del procedimento.
E’ stato sul punto sottolineato che l’informatizzazione del procedimento porterebbe ad una trasformazione strutturale del procedimento: dal procedimento sequenziale al procedimento a stella
.

La disponibilità in rete del fascicolo informatico, contenente tutti gli elementi, consentirebbe alle amministrazioni di compiere tutte le attività necessarie di propria competenza anche simultaneamente, ove non fosse prescritto diversamente. Questo potrebbe valere sia in relazione all’intervento delle varie amministrazioni che in relazione all’attività interna a ciascuna amministrazione.

Tale possibilità di interloquire telematicamente nel corso del procedimento naturalmente appartiene anche al privato, mediante la presentazione di memorie e documenti per via telematica.
L’acquisizione d’ufficio in via telematica dei documenti necessari per l’istruttoria tramite il ricorso alle banche dati comuni appare anch’esso un grande ausilio per l’efficienza e per il risparmio di risorse di tempo e denaro da parte degli istanti (cfr. art. 18 l. n. 241/90)
.
A ciò si aggiunge anche la recente introduzione, ad opera del d.lgs. n. 179/2016, del venir meno dell’obbligo di conservazione di documenti a carico di cittadini e imprese, allorché un documento informatico sia conservato per legge da una amministrazione o da uno dei soggetti cui si applica il CAD. In tal caso, i privati, esonerati dall’obbligo di conservazione, possono chiedere in ogni momento l’accesso al documento stesso (art. 43, comma 1 bis, CAD, introdotto dal d.lgs. 179/2016).

Viene pertanto prevista una disciplina specifica del Sistema di gestione informatica e conservazione dei documenti informatici della p.a. (art. 44 CAD).
Può dirsi dunque che il sistema di interoperabilità, che consente l’accessibilità e la disponibilità di tutti i documenti rilevanti, anche se riconducibili a varie amministrazioni, costituisce, sotto il profilo tecnico, garanzia di completezza dell’istruttoria.  

Inoltre, l’idoneità dei programmi di cui si dispone a colloquiare tra loro costituisce, sotto il profilo tecnico, garanzia di effettiva partecipazione da parte di soggetti pubblici e privati. 

In questo senso, la sicurezza e l’interoperabilità dei sistemi informatici della P.a. e dei flussi informativi può evitare distorsioni informative e garantire l’efficienza del sistema
.

Non mancano infine punti di contatto con le altre deleghe esercitate in attuazione della legge Madia e partitamente in relazione alle modifiche al regime della SCIA (con riferimento alla previsione della presentazione presso un unico ufficio, anche in via telematica, un unico modulo valido in tutto il Paese, alla indicazione del domicilio digitale da parte degli istanti, alla pubblicazione dei moduli sui siti istituzionali
, e alla previsione del rilascio anche in via telematica della ricevuta di presentazione di istanze, segnalazioni e comunicazioni di cui al nuovo art. 18 bis della l. 241/90) 
 nonché alla previsione della conferenza di servizi telematica
. 
La conferenza di servizi asincrona, prevista ora come regola dell’agire amministrativo, in modalità telematica, infatti, costituisce un importante ausilio per ridurre i tempi dell’azione amministrava e consentire un confronto virtuale delle varie amministrazioni coinvolte.

 Altro strumento importante è il SUAP in forma telematica.
Tali nuovi strumenti tecnologici consentono inoltre l’implementazione e la diffusione di strumenti di partecipazione quali la consultazione preventiva in via telematica da parte dell’amministrazione sulla adozione dei propri atti, così recependo modalità operative proprie di altri sistemi giuridici (soprattutto di Common law e del nord Europa, oltre che dell’UE), riconducibili nell’ambito della realizzazione di quel modello di Open Government, favorito dal WEB 2.0. di cui si diceva in apertura (cfr. art. 9 CAD come modificato dal d.lgs. 179/2016).
Come è stato detto: “È il disegno complessivo del rapporto dell’amministrazione con il cittadino, infatti, a essere toccato dallo spirito riformatore, quasi a indicare come la “sostanza digitale” possa contribuire a un “rinnovato patto” tra singolo e poteri pubblici.” 

Sempre nell’ottica della promozione di quella interazione con l’utenza che costituisce la cifra essenziale del c.d. Open Government o Digital Government, le modifiche al CAD prevedono all’art. 7, in materia di qualità dei servizi e soddisfazione dell’utenza, che si provveda ad una periodica “riorganizzazione e all'aggiornamento dei servizi resi, sulla base  di una preventiva analisi delle reali esigenze” degli utenti e del grado di soddisfazione da essi espresso (con pubblicazione sui propri siti dei risultati di tali rilevazioni), nonché ad un periodico aggiornamento degli standard di qualità, intesa anche in termini di fruibilità, accessibilità e tempestività del servizio.

Si prevede inoltre che in caso  di  violazione  di tali   obblighi, gli  interessati  possono  agire  in  giudizio,  anche  mediante il ricorso allo strumento della class action pubblica di cui decreto  legislativo  20 dicembre 2009, n. 198.  Sul punto si segnala che il testo definitivo del decreto ha accolto il suggerimento espresso dal parere del Consiglio di Stato sullo schema di decreto, in quanto nella originaria versione si menzionava come unico strumento di tutela la class action pubblica, mentre ad esso deve naturalmente affiancarsi la normale tutela giurisdizionale offerta dal giudice amministrativo.
Alla luce di queste profonde trasformazioni dell’attività e dell’azione amministrativa dovute all’uso delle ITC, potrebbe forse doversi ripensare la tradizionale idea della neutralità della tecnica rispetto al diritto
. In questo caso, infatti, è proprio l’uso delle tecnologie digitali a modificare il rapporto tra pubblica amministrazione e cittadino e ad imporre un modello organizzativo caratterizzato da un forte coordinamento tecnico a livello centrale, lasciando minori spazi alle autonomie locali. 
E’ pertanto probabilmente altrettanto necessario interrogarsi sugli strumenti che possano essere adottati per evitare il rischio di effetti troppo incisivi delle nuove tecnologie sull’autonomia e la discrezionalità della amministrazione, al fine di preservarne comunque la sua primaria e insostituibile missione: la cura, nel caso concreto, dell’interesse pubblico.

4.3. L’atto amministrativo telematico.
Le potenzialità della digitalizzazione dell’attività amministrativa riguardano non solo l’uso delle tecnologie per migliorare l’accesso ai dati, la trasmissione dei documenti, l’interazione tra privati e p.a. ma consentono anche la configurabilità di un atto amministrativo del tutto automatizzato, come risultato di una elaborazione automatica dei dati inseriti sulla base delle istruzioni contenute nel programma
.
Una tale ipotesi è sicuramente prospettabile per l’esercizio dei poteri vincolati dell’amministrazione
 e potrebbe costituire un’utile alternativa in tutti i casi di silenzio assenso o di SCIA, in quanto in questo modo comunque il privato disporrebbe di un titolo da esporre a terzi e all’amministrazione, così soddisfacendo esigenze di certezza giuridica che in questi casi spesso vengono frustrate
.
E’ anche ipotizzabile in fattispecie a basso tasso di discrezionalità o di discrezionalità tecnica, previa predeterminazione dei criteri e parametri della decisione da inserire in apposito programma informatico.
In tutti questi casi è di cruciale rilevanza il ruolo del software (programma) il quale ha appunto il compito di tradurre in algoritmo il dettato della legge o la scelta generale sottesa alla decisione amministrativa
. In sostanza, il programma “contiene l’insieme ordinato in sequenza di tutte le regole precise, inequivoche, analitiche, generali ed astratte, formulate ex ante (..), la cui applicazione porta all’adozione dell’atto amministrativo”
. Pertanto, in presenza dei dati immessi nel computer (inputs), in applicazione delle istruzioni dettate dal programma viene ad essere elaborata la decisione (output).
E’ chiaro però che tali programmi non potranno essere utilizzati in caso di “concetti giuridici indeterminati” o in fattispecie non univoche. 

Peraltro, la natura di tale programma informatico dovrebbe essere ricondotta a livello giuridico a quella di atto generale ( o da taluni anche normativo), che trovi necessaria legittimazione nelle regole tecniche.

La stessa prospettazione di provvedimenti automatizzati si inserisce in un contesto normativo recente in cui si tende sempre più alla limitazione – per via legislativa o con fonte subordinata -  della discrezionalità dell’amministrazione
, con l’aspirazione di avere un provvedimento dal contenuto predeterminabile. In tal senso vanno sicuramente le esigenze del mercato. 

Il rischio tuttavia, come è stato messo in luce, è che si finisca per imporre logiche semplificatorie e per irrigidire l’operato dell’amministrazione anche nel caso in cui ci di trovi di fronte ad una realtà complessa che avrebbe bisogno di volta in volta di risposte adeguate e elaborate in relazione alla specifica situazione concreta
.
Peraltro, non va dimenticato che anche di fronte all’esercizio di poteri vincolati, permangono sempre margini di apprezzamento opinabile in relazione alla verifica del presupposto di fatto quando esso non sia assolutamente inequivoco. 
4.4. I vizi del provvedimento telematico o adottato in esito ad un procedimento informatizzato.

Una volta ammessa la configurabilità del provvedimento telematico (adottato cioè direttamente dalla macchina a seguito dell’inserimento di tutti di dati richiesti da parte dell’istante) occorrerà ripensare le categorie della illegittimità tenendo conto dell’incidenza delle tecnologie sul procedimento. Potranno infatti, ad esempio, rientrare nell’ambito della illegittimità le scelte compiute a monte dalla amministrazione nell’elaborazione dei software ovvero le varie ipotesi di malfunzionamento della macchina.

Analoghi aspetti dovranno essere esaminati anche in relazione ai provvedimenti semplicemente adottati all’esito di procedimenti avviati e condotti con modalità telematiche, ma non qualificabili come provvedimenti automatizzati in senso stretto, in quanto comunque adottati dal pubblico funzionario. 
In sostanza, i tradizionali vizi di legittimità, e in particolare le tradizioni figure sintomatiche dell’eccesso di potere dovranno essere ripensate in relazione alla digitalizzazione del procedimento. 

Il difetto di istruttoria o l’errore di fatto, ad esempio, potrà emergere in relazione al comprovato malfunzionamento del sistema di interoperabilità delle banche dati o per la sua non adeguatezza tecnica o incompletezza (si avrà in questo caso un vizio dell’input).

Difficoltà tecniche nelle comunicazioni telematiche potranno essere motivo di illegittimità per lesione della partecipazione procedimentale dei soggetti tenuti a interloquire con l’amministrazione.

La mancata messa a disposizione (in forma chiara ed accessibile) o l’inesattezza delle istruzioni per la presentazione telematica di istanze potranno essere dedotte come vizi del provvedimento.

Allo stesso modo, potranno influire sulla legittimità del provvedimento finale o addirittura potranno determinare profili di responsabilità della p.a. difficoltà riscontrate dal privato nell’avvio del procedimento a causa della impossibilità di portare a compimento correttamente la procedura automatizzata, ad esempio, per la richiesta di dati incongrui come condizione per l’invio della richiesta al sistema. 

Le ipotesi che possono essere prospettate sono numerosissime.

Si porrà in generale un problema di valutazione, in termini di legittimità del provvedimento, del mancato rispetto delle regole tecniche e delle procedure di standardizzazione attuate dalle amministrazioni. Potrà inoltre essere messa in discussione l’opera, preliminare, di elaborazione di moduli e procedure standardizzati contestandone la loro adeguatezza.

Il malfunzionamento della macchina (ad esempio a seguito di un riscontrato calo di corrente) potrà essere valutato come elemento viziante del provvedimento, anche se – probabilmente – solo  se esso avrà influito sul risultato finale
.

Nel caso di provvedimenti totalmente automatizzati si potrà contestare la correttezza del software rispetto al parametro legale che esso tende ad attuare, nonché le modalità di elaborazione di esso. Il programma inoltre dovrà essere intellegibile all’utente, in quanto il destinatario dell’attività autoritativa dematerializzata deve poter comprendere la logica che ha condotto l’amministrazione a formulare le proprie scelte in sede di programmazione.
Viene poi da chiedersi se il mancato rispetto dell’obbligo di gestione del procedimento e di adozione del provvedimento in via telematica, dettato dall’art. 3 CAD, non possa tradursi in illegittimità dell’atto per mancanza della forma elettronica. 

Oppure se tali profili di illegittimità non possano profilarsi anche con riferimento alle forme di comunicazione, laddove l’amministrazione, ad es., anziché inviare l’atto al domicilio digitale lo invii in forma cartacea o se in questi casi l’atto possa ritenersi inidoneo a produrre effetti in quanto non comunicato al domicilio digitale. Analoghe questioni possono porsi in relazione alle modalità di sottoscrizione.
Le problematiche applicative possono essere numerosissime. E’ probabile però che la sanzione dell’annullabilità dovrà essere in questi casi attentamente soppesata, potendosi anche riscontrare mere irregolarità o addirittura fare uso dell’art. 21 octies l. 241/90.

E’ comunque sicuramente ipotizzabile, con lo sviluppo e l’effettiva implementazione del principio del digital first nell’azione amministrativa, che vengano ad essere prospettate nuove forme di illegittimità degli atti, legate appunto all’uso dello strumento informatico e al suo (mal)funzionamento.
Fino ad ora la casistica giurisprudenziale si è però quasi unicamente interessata dei profili di validità delle comunicazioni e notifiche effettuate in via elettronica e della validità delle pubblicazioni effettuate sui siti internet delle amministrazioni, ovvero, in materia di appalti pubblici, della validità dei documenti informatici, del valore delle firme elettroniche, ecc.
. 
Rare sono state fino ad ora le azioni giurisdizionali esperite per l’effettiva realizzazione del diritto dei cittadini all’uso delle tecnologie
, di cui all’art. 3 CAD, diritto che con le recenti modifica al CAD è stato ora così definito:
“1. Chiunque ha il diritto di usare le soluzioni e gli strumenti di cui al presente  Codice  nei  rapporti  con  i soggetti di cui all'articolo 2,  comma  2,  anche  ai  fini della partecipazione al procedimento amministrativo,  (..)”.

La previsione in termini di vero e proprio obbligo, in capo all’amministrazione, dell’uso delle  tecnologie dell'informazione e della comunicazione, nei rapporti tra amministrazioni e con i privati (cfr. art. 12 del CAD come riscritto dal d.lgs. 179/2016), dovrebbe infatti finalmente dare consistenza di veri e propri diritti alle pretese dei privati di interagire con l’amministrazione in via telematica. Peraltro, non a caso, in tale materia – come è noto - il giudice amministrativo ha giurisdizione esclusiva, ai sensi dell’art. 133, comma 1, lett. d) c.p.a.

E’ ipotizzabile inoltre anche, in futuro, un maggiore ricorso allo strumento della class action pubblica di cui al d.lgs. 198 del 2009, espressamente menzionata nel nuovo testo del CAD a proposito della valutazione del grado di soddisfazione dei servizi pubblici.
Si ricorda tuttavia che una delle prime ipotesi di class action pubblica accolta dal giudice amministrativo riguardava proprio la condanna di una amministrazione ad adempiere agli obblighi di pubblicazione del proprio indirizzo PEC e a rendere effettivo il diritto degli utenti di comunicare tramite tale mezzo informatico
.
5. Le possibili criticità del processo di digitalizzazione della amministrazione e della sua attività. 

Gli straordinari vantaggi in termini di efficienza, rapidità, economicità dei processi di digitalizzazione dell’agire amministrativo nonché le innegabili potenzialità legate alla diffusione e pubblicazione dei dati delle amministrazioni in termini di trasparenza, partecipazione da un lato e di volano per lo sviluppo economico dall’altro, sono state in precedenza ampiamente descritte.

Come ogni fenomeno nuovo, tuttavia, esso non può non presentare delle incognite e delle criticità, che probabilmente in futuro potranno manifestarsi.

5.1. Funzionamento delle tecnologie e rischi per la sicurezza e per la c.d. “data sovereignty”.
Il tema della sicurezza è quello forse più delicato.

E non solo per i rischi di blocco di funzionalità dei sistemi informatici (crash down), che potrebbero pregiudicare la continuità dell’attività istituzionale della pubblica amministrazione laddove non vi fossero efficaci piani di rispristino dell’operatività dei sistemi (disaster recovey)
. 
Il vero tema della sicurezza riguarda l’inevitabile dipendenza - che si viene a realizzare - della pubblica amministrazione da soggetti terzi (spesso multinazionali), proprietari e gestori delle tecnologie informatiche, e  lo stoccaggio dei dati, soprattutto in caso di uso di tecnologie di clouds computing.

Appare pertanto quanto mai opportuna, anche da questo punto di vista, l’esclusione dell’applicabilità del CAD ai settori dell’ordine e sicurezza pubblica, difesa e sicurezza nazionale e consultazioni elettorali, ribadita dal nuovo comma 6 dell’art. 2 CAD.

Il clouds comuputing è, in estrema sintesi, un sistema che consente di erogare a domanda servizi attraverso la rete nel quale è possibile pagare i servizi a tariffa secondo l’utilizzo e quindi evitare i costi di investimento
. I dati vengono archiviati o elaborati da terminali virtuali che non solo presso l’amministrazione ma su server che possono fisicamente trovarsi anche dall’altra parte del pianeta
.
La soluzione è particolarmente conveniente in termini economici e dunque appetibile in tempi di crisi. 
Essa però, quando si tratta di utilizzo di servizi cloud forniti da un provider esterno pubblico (public cloud), può comportare non lievi problematiche in tema di sicurezza.

Questo modello, infatti, prevede l’acquisizione di servizi offerti da cloud provider esterni attraverso internet. I fornitori erogano i servizi dai propri data center con infrastrutture che sono condivise tra i clienti. Il fruitore in questo modello non ha nessun controllo sulla piattaforma, sui dati, sui meccanismi di gestione dei tenant, sulla sicurezza, sull’aderenza agli standard di portabilità ed interoperabilità. Anche la collocazione geografica dei dati è a discrezione del fornitore che potrebbe allocarli nelle differenti sedi geografiche, anche internazionali, dei propri data center
, con una inevitabile perdita di controllo dei dati da parte dell’amministrazione. 

In questo caso, i rischi per la sicurezza sono notevoli e massime cautele devono essere approntate dalla amministrazione.

Il cloud computing, infatti, pone in discussione e potrebbe pregiudicare la c.d. “data sovereingty” e cioè il potere esclusivo dello Stato di controllare i dati pubblici, sia che vengano conservati in proprio che presso la sede di terzi. 
I problemi in questo campo derivano da: natura immateriale dei beni; transnazionalità della rete; difficile individuazione della legge applicabile e del foro competente nel caso in cui sorgano controversie; intrinseca fragilità della rete; rischio di incidenti tecnici, di attacchi di hacker, di decisioni politiche o addirittura di improbabili – ma pur sempre possibili – mutamenti degli attuali equilibri internazionali.  

Risultano inoltre non del tutto affidabili le strategie negoziali per preservare la “sovranità sui dati” quali l’imposizione di obblighi di localizzazione dei dati nel territorio nazionale, in quanto non verificabili e di difficile realizzazione.

E’ stato pertanto affermato che il cloud è difficilmente utilizzabile dalla pubblica amministrazione in quanto esso si pone “in contrasto con l'esercizio di naturali e necessitate funzioni pubbliche ordinamentali (che rappresentano in primo luogo un apparato di garanzie di interesse generale alla corretta gestione e controllo dei dati pubblici)”
.
Anche il Parlamento europeo
, pur riconoscendo che il cloud rappresenta uno strumento economico ed ecologico, non ha potuto esimersi dall’evidenziare il rischio “ di una certa perdita di controllo da parte dell'utente”. Ha quindi affermato che per i servizi di e-G

overnment transfrontalieri interoperabili dovrebbe essere assicurato il monitoraggio della delocalizzazione dei dati e il controllo rigoroso dell'accesso ai server e ai dati, nell'ottica, fra l'altro, di evitare qualsiasi utilizzo commerciale non autorizzato da parte di terzi
.
Il tema della diffusione dei dati della pubblica amministrazione, cioè del c.d. Open data, pone ulteriori interrogativi in relazione al rischio di una asimmetria di posizioni tra privati (non tenuti a pubblicizzare i propri dati) e pubbliche amministrazioni, con possibili ripercussioni sulla tutela dell’interesse pubblico a fronte dell’interesse di grandi gruppi economici privati.

Anche sotto questo profilo potrebbero ravvisarsi rischi per la sicurezza e la privacy posto che i dati della pubblica amministrazione, una volta resi accessibili all’esterno incondizionatamente (anche al di fuori dei confini nazionali), potrebbero essere oggetto di analisi e di elaborazioni da parte di soggetti terzi per finalità non controllabili dalla pubblica amministrazione.

Anche il tema delle consultazioni pubbliche in via telematica può offrire spunti di riflessione.  Ed infatti, se è vero che è sicuramente un vantaggio, secondo il modello della democrazia partecipata, che le decisioni della pubblica amministrazione, soprattutto su temi di interesse generale, siano precedute da consultazioni pubbliche telematiche, è altrettanto vero però che spesso i soggetti più interessati a partecipare attivamente alle scelte strategiche dell’amministrazioni non sono i privati cittadini né i portori di interessi diffusi o collettivi (i quali pur essendo agevolati dal ricorso allo strumento telematico, il più delle volte non hanno mezzi e preparazione idonea), ma sono i grandi gruppi economici, nazionali o esteri, che hanno a disposizione anche gli strumenti per elaborare progetti alternativi o proposte documentate. 
Peraltro, la forza di lobbying di questi soggetti potrebbe essere incrementata dalla disponibilità dei dati della pubblica amministrazione.

Tutti questi profili pongono in generale il problema della c.d. “parità delle armi” tra potere pubblico e privato, in un contesto economico, tecnologico e di risorse nel quale, sempre più spesso, la pubblica amministrazione appare, per carenza strumentali e di competenze, non in grado di effettivamente tutelare l’interesse pubblico.

Si pensi, infine, come messo in luce in dottrina, al necessario coinvolgimento di tecnici informatici per la realizzazione dei programmi (software) necessari per il funzionamento dei procedimenti di automazione dell’azione amministrativa. 

Ciò comporta una interrelazione strettissima tra competenze giuridiche ed informatiche e una sinergia tra apparati. Accade tuttavia assai spesso che i servizi informatici non siano affidati a personale interno dall’amministrazione ma a società esterne, con contratti di durata limitata nel tempo, il che potrebbe comportare problemi operativi e minore affidabilità del risultato,  tenuto conto delle difficoltà da parte del funzionario pubblico di governare e controllare effettivamente il lavoro  dell’informatico. Senza tener conto, anche in questo caso, dei rischi per alla sicurezza derivanti dalla – inevitabile – disponibilità di dati e programmi della amministrazioni da parti di soggetti privati, non soggetti ai controlli e alle responsabilità propri del pubblico dipendente.

5.2. Il nodo del c.d. “digital divide” (divario digitale).
Dal punto di vista del rapporto tra cittadino e pubblica amministrazione, la digitalizzazione dei procedimenti amministrativi esige che venga al più presto colmato il “digital divide” e cioè il divario nella popolazione tra coloro che conoscono e usano efficacemente gli strumenti informatici e coloro che ne sono tagliati fuori.  

Per questi ultimi dovrebbero comunque essere garantiti strumenti alternativi di contatto con la Pubblica amministrazione oltre a quelli informatici o dovrebbero comunque essere assicurate negli uffici pubblici forme di assistenza alla compilazione delle istanze on line e per consentire la partecipazione all’istruttoria procedimentale. 

E’ da ritenersi , dunque, che l’interrelazione con il responsabile del procedimento non potrà essere del tutto informatizzata.

Si pone inoltre il problema della effettiva conoscenza delle pubblicazioni sui siti internet delle amministrazioni da parte della fetta di popolazione che non abbia adeguate competenze tecnologiche.

Si segnala a questo proposito che in materia di domicilio digitale, nel nuovo CAD, permane l’obbligo per l’amministrazione di effettuare la notifica cartacea all’indirizzo del privato cittadino che non abbia indicato un domicilio digitale, anche se comunque un domicilio digitale viene messo a disposizione dei cittadini al fine di favorire la diffusione di esso.
Inoltre, l’Agid è incaricata di promuovere la cultura digitale e, a mente del nuovo art. 8 CAD, “Lo  Stato  e  i  soggetti  di  cui all'articolo 2, comma 2, promuovono iniziative volte  a  favorire  la

diffusione della cultura digitale tra  i  cittadini  con  particolare riguardo ai minori e alle categorie a rischio di esclusione, anche al fine di favorire lo sviluppo di competenze di informatica giuridica e

l'utilizzo dei servizi digitali delle pubbliche  amministrazioni  con azioni specifiche e concrete, avvalendosi  di  un  insieme  di  mezzi diversi fra i quali il servizio radiotelevisivo”.
Si tratta di misure importanti. Ancora lungo è però è il percorso da fare.
 Come risulta dal documento recante la Strategia governativa per la crescita digitale, il quale fa riferimento ai dati DESI del 2015, l’Italia è in grave ritardo rispetto agli altri Paesi per la diffusione delle competenze informatiche.  Gli utenti regolari di Internet sono solamente il 56% della popolazione di età compresa tra 16 e 74 anni, contro una media europea pari al 72%, mentre per converso sono il 34% gli italiani che non hanno mai utilizzato Internet contro il 21% medio europeo. Il livello di utilizzo dei diversi servizi in rete è di norma inferiore alla metà del valore medio riscontrabile all’interno dell’Unione Europea e, di conseguenza, molto distante dagli obiettivi europei fissati per il 2015.

Peraltro, in questo contesto, se è vero che le Pubbliche amministrazioni devono dare effettività ai diritti dei cittadini di usare gli strumenti informatici nei loro rapporti con esse, diritti riaffermati e riempiti di contenuto proprio dalle recenti modifiche al CAD, non può non osservarsi che laddove fosse – a contrario – rifiutata ad un cittadino non in grado di fare uso delle tecnologie digitali ogni altra alternativa, ciò potrebbe tradursi – per opposte ragioni - in un profilo di illegittimità dell’azione amministrativa.
Analoghe riflessioni possono farsi con riferimento alla disponibilità degli strumenti di connettività alla rete internet.

E’ chiaro infatti che dovendo essere garantito a tutti l’accesso ai servizi offerti dalla pubblica e ai servizi pubblici, non è possibile prescindere dalla messa a disposizione, gratuita, alla generalità degli utenti, di adeguati strumenti di connettività.

Va in questo quadro sicuramente salutata con favore la previsione di cui all’art. 8 bis del nuovo CAD che prevede la messa a disposizione della connettività alla rete internet presso gli uffici pubblici e in altri luoghi pubblici (tra cui però non sono espressamente menzionati i Tribunali, nonostante l’avanzata informatizzazione dei procedimenti giudiziali).
In senso critico va tuttavia sottolineato che non si tratta di una disposizione avente contenuto cogente, dal momento che si dice soltanto che le p.a. e gli altri soggetti cui si applica il CAD “favoriscono” la disponibilità di connettività alla rete. 

Inoltre, al comma 2, lo stesso art. 8 bis CAD subordina alla disponibilità di banda larga per l’accesso alla rete internet la messa a disposizione della connessione per gli utenti.

In conclusione, si vuole qui sottolineare che le straordinarie potenzialità della digitalizzazione della amministrazione, le quali appunto sono funzionali ad un processo inclusivo dei soggetti privati (cittadini e imprese) e ad una loro sempre più stretta partecipazione alla vita della pubblica amministrazione da protagonisti, secondo il modello del Digital Government di cui si diceva, potrebbero tradursi invece in una “esclusione” di intere fasce della popolazione, se non verranno adeguatamente colmati il divario digitale e le difficoltà di connessione tuttora presenti
.
6.  La digitalizzazione del processo amministrativo: il P.A.T.

6.1. La nascita e le recenti modifiche apportate dal d.l. n. 168/2016 al PAT. 
Alla digitalizzazione dell’amministrazione e del suo procedimento ha fatto seguito la previsione, da parte del legislatore, dell’esercizio telematico della funzione giurisdizionale
. In primo luogo di quella civile, ma poi anche di quella amministrativa, tributaria e contabile. E’ inoltre già in cantiere per il prossimo futuro, il processo penale telematico.

Per quanto riguarda la giustizia amministrativa, l’iter di tale radicale trasformazione della è stato avviato con la legge delega n. 69 del 2009 (art. 44),  anche se già con il D.P.R. 13 febbraio 2001, n. 123 (Regolamento recante l’uso degli strumenti informatici e telematici nel processo civile, nel processo amministrativo e nel processo dinanzi alle sezioni giurisdizionali della Corte dei conti) si prevedeva la possibilità che gli atti del processo potessero essere formati e compiuti con documenti informatici e sottoscritti con firma digitale.
Il testo del codice del processo amministrativo, adottato in attuazione della delega del 2009, contiene tuttavia solo poche ed isolate norme dedicate al processo amministrativo telematico (d’ora in poi PAT), rinviando la compiuta regolamentazione di esso all’adozione di regole tecniche, da emanarsi con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri.

Con Decreto del Presidente del Consiglio Dei Ministri 16 febbraio 2016, n. 40, finalmente, è stato adottato il Regolamento recante le regole tecnico-operative per l'attuazione del processo amministrativo telematico.

Come si sa, l’avvio del PAT era fissato per il 1° luglio scorso ed è stato posticipato al 1° gennaio 2017, ad opera del decreto-legge 30 giugno 2016, n.  117, convertito con modificazioni in legge 12 agosto 2016, n. 161, che ha  disposto  la suddetta proroga affinché venga effettuata  una adeguata sperimentazione per testare la procedura e la  tenuta  delle infrastrutture, così da  assicurare  per  quella  data  la  perfetta funzionalità di tutto il sistema.

Detta sperimentazione sarà effettuata dal 10 ottobre 2016 al 30 novembre 2016
.

E’ tuttavia già in funzione il sistema di sottoscrizione mediante firma digitale dei provvedimenti del giudice, il che ha già avuto effetti positivi in termini di velocizzazione delle procedure di deposito e pubblicazione delle decisioni. 

E’ stato, infine, in data 31 agosto 2016, emanato il decreto legge n. 168, recante significative modifiche al codice del processo amministrativo e alle relative norme di attuazione, al fine di risolvere alcune incongruenze normative e di prevenire possibili difficoltà operative, in vista dell’avvio del PAT
. 
E’ importante ricordare il CAD si applicava fino ad ora unicamente alle pubbliche amministrazioni e non anche all’attività giurisdizionale.

Con il d.lgs. attuativo della legge Madia, il d. 179/2016, invece, è stata introdotta un’importante modifica all’art. 2, comma 6, del CAD prevedendo espressamente la sua applicabilità anche al processo civile, penale, amministrativo, contabile e tributario, in quanto compatibile e salvo che non sia diversamente disposto
.

Va segnalato, in particolare, che l’inserimento dell’espresso riferimento anche al processo amministrativo telematico è avvenuto su sollecitazione del Consiglio di Stato nel suo parere preventivo
, visto che nello schema di decreto si faceva riferimento solo al processo civile e penale. 

Si tratta di una innovazione rilevante giacché in passato – non potendosi ricondurre l’esercizio della funzione giurisdizionale alla nozione di amministrazione pubblica – le disposizioni del CAD assumevano unicamente valenza di disposizioni di principio, direttamente applicabili sono in quanto espressamente richiamate da specifica normativa di settore
.

Le modifiche all’articolo 21, comma 2, del CAD prevedono tuttavia che sono fatte salve le disposizioni concernenti il deposito degli atti e dei documenti in via telematica secondo la normativa, anche regolamentare, in materia di processo telematico
.

A differenza di quanto si è detto a proposito della spinta verso la razionalizzazione e semplificazione del procedimento amministrativo che proviene dalla sua digitalizzazione, nel processo amministrativo il ricorso agli strumenti telematici non può certo incidere sulla struttura e sul modo di atteggiarsi dell’attività giurisdizionale, ma si presenta come la mera messa a disposizione degli utenti di  mezzi più rapidi e funzionali per lo svolgimento di alcune attività prima svolte presso le cancellerie o tramite gli ufficiali giudiziari. 
L’impatto della informatizzazione del processo infatti riguarda essenzialmente le modalità telematiche di effettuazione dei depositi e di sottoscrizione degli atti del processo (delle parti, del giudice e degli ausiliari del giudice), con conseguente formazione di un fascicolo informatico, le comunicazioni di cancelleria e l’individuazione del domicilio delle parti presso il loro difensori.
Sempre in via informatica sarà poi gestita l’organizzazione del lavoro dell’ufficio giudiziario da parte dei Presidenti (fissazione delle udienze, assegnazione dei fascicoli ai relatori, ecc.).

Possiamo dire, dunque, seguendo la terminologia prima usata per distinguere l’evoluzione dei processi di informatizzazione della pubblica amministrazione, che per quanto riguarda il PAT ci troviamo ancora nella fase della mera automazione delle procedure  e che probabilmente questa sarà una frontiera invalicabile, dal momento che appare veramente molto azzardato – quanto meno nel nostro ordinamento costituzionale – giungere a prefigurare evoluzioni nel senso della possibilità di adozione di provvedimenti giurisdizionali automatizzati, come invece sembra avvenire – come si dirà tra breve - in altri ordinamenti.
Il processo telematico non introduce un nuovo modello processuale, bensì – in sostanza – solo una nuova forma di comunicazione tra i soggetti del processo, il che porterà inevitabilmente ad affrontare temi come quello della strumentalità delle forme processuali (art. 121 c.p.c.)
 e della applicabilità dell’art. 156 c.p.c..
Numerose infatti – probabilmente – saranno le questioni problematiche che il giudice amministrativo sarà chiamato a risolvere a seguito dell’impatto del PAT sulla validità ed efficacia degli atti processuali in caso di violazione delle norme tecniche o delle prescrizioni in materia di ricorso alle forme digitali (o cartacee, ove residuano). Pertanto, molto opportunamente, il d.l. n. 168 ha previsto lo strumento della Rimessione per saltum alla Adunanza plenaria del Consiglio di Stato per risolvere le questioni concernenti il PAT
.

Simili problematiche sono già state affrontate dai giudici ordinari. La giurisprudenza civile, ad esempio, si è assestata nel senso della ammissibilità del deposito telematico anche degli atti introduttivi del giudizio, pur non essendo tale modalità prevista come obbligatoria, in applicazione degli artt. 121 e 156 c.p.c.
 E viceversa ancora controversa in giurisprudenza la sorte dell’atto processuale depositato  in formato pdf-immagine o comunque non rispondente alle specifiche tecniche, essendosi talvolta dichiarata la nullità e talaltra ammessa la rinnovazione del deposito, ovvero addirittura ravvisandosi una mera irregolarità
.
Si possono in particolare immaginare dubbi interpretativi soprattutto – se la norma verrà convertita nel suo testo attuale – circa l’identificazione delle specifiche fattispecie in cui sia possibile o obbligatorio derogare all’uso del PAT (si pensi alle controversie in materia di segreto di Stato, posto che l’opposizione del segreto di Stato potrebbe intervenire anche nel corso del processo, nonché alle ipotesi di “particolare riservatezza” che giustificherebbero la deroga dal PAT; ecc.)
.

Lo stesso d.l. invece ha definitivamente risolto alcune questioni che prima si ponevano
 circa il rapporto tra domicilio digitale per le comunicazioni di cancelleria ex art. 136 c.p.a. ed elezione di domicilio ai sensi del 25 c.p.a. Ora, pertanto, come nel processo civile, il domicilio digitale deve ritenersi quello principale per ogni effetto di legge. In sostanza, la figura del domiciliatario non ha  più ragion d’essere per i ricorsi che sono sottoposti al regime del PAT
.
E’ chiaro comunque che solo alla prova dei fatti si potrà realmente testare la funzionalità del sistema.

6.2. Cosa cambierà nella vita degli uffici giudiziari e nel modo di lavorare del giudice amministrativo. 

Il tema forse di maggior impatto, anche se non di rilievo giuridico, riguarda invece proprio il nuovo modo di lavorare dei giudici e degli uffici di segreteria, a seguito dell’avvio del PAT.
Si tratta – sicuramente – di una rivoluzione rispetto ai tradizionali modelli organizzativi del lavoro.
Per certo, molte energie lavorative ora occupate dalla gestione della enorme mole di carta che accompagna il processo amministrativo potranno essere liberate.  E’ inoltre evidente che occorrerà anche una riconversione e revisione delle mansioni del personale amministrativo, in relazione alle nuove esigenze del PAT, e un ripensamento degli assetti organizzativi. E’ anche per questo motivo che il d.l. n. 168 ha ritenuto che i funzionari amministrativi, sgravati da precedenti incombenze, potrebbero essere impiegati nell’ambito del neo istituito Ufficio per il processo, il quale dovrà accompagnare il giudice nello studio dei fascicoli e della giurisprudenza
.
Tuttavia, funzioni oggi svolte dagli uffici come front desk (si pensi al primo controllo svolto dall’ufficio ricezione ricorsi, ad es.) continueranno probabilmente ad essere espletate anche se in modalità virtuale. La piena automazione dei processi, infatti, è probabilmente un risultato ancora lontano.
Muterà anche profondamente il modo di lavorare del giudice, soprattutto in relazione allo studio dei fascicoli e alle modalità di scrittura delle sentenze. 
Occorre infatti pensare che la maggioranza dei giudici amministravi appartiene ad una generazione che non può certo essere definita di digital natives.
Sarà dunque necessario ben comprendere se e come questo radicale cambiamento nel modo di leggere (a video piuttosto che su carta) potrà influire sulle modalità e sui tempi di concentrazione, memorizzazione e comprensione del testo digitale rispetto al testo cartaceo da parte del giudice. E se e come ciò potrà influire sulla redazione della sentenza.

Sul tema delle differenze tra la lettura su carta e quella su schermo vi sono state negli ultimi anni numerose ricerche, le quali hanno tutte messo in luce vantaggi e svantaggi delle due modalità di lettura
. In sintesi, ciò che sembra emergere è che, a fronte di maggiore rapidità e facilità di consultazione di internet, propria della lettura su video, essa sembra comunque meno approfondita e potrebbe comportare maggiori difficoltà di memorizzazione e comprensione rispetto alla lettura su carta.
In questo quadro, la cui effettiva attendibilità è comunque da dimostrare alla prova dei fatti, la previsione della c.d. copia di cortesia appare un utile ausilio per consentire ai giudici di gestire tale radicale cambiamento
. Un tale strumento è infatti ampiamente utilizzato nel processo civile, pur senza un’apposita previsione legislativa, sin dell’avvio del processo telematico.
Il PAT contiene sicuramente notevoli effetti positivi in termini di efficienza, risparmi di spesa, rapidità nelle comunicazioni, ma, come tutte le novità, anche inevitabilmente delle incognite, rispetto alle quali occorrerà da parte di tutti un grande sforzo di collaborazione.
6.3. L’informatizzazione della giustizia in Europa.

Prima di concludere, appare opportuna una breve disamina del quadro europeo della informatizzazione della giustizia.

Il ricorso delle ICT nell’ambito dei sistemi giudiziari, al fine di migliorare l’efficienza e la funzionalità del servizio, è pratica comune da diversi anni in Europa.
Sicuramente, è ampliamente diffuso ovunque un sistema di gestione automatizzata dei registri dei giudizi pendenti e un costante monitoraggio dei flussi giudiziari, a fini statistici e di controllo della produttività dei magistrati
.
Sono poi generalmente presenti banche dati per la ricerca dei precedenti giurisprudenziali e l’accessibilità in internet delle sentenze e degli atti processuali.

In molti Paesi è da tempo anche possibile il deposito informatico di atti del giudizio, ma esso non è in genere obbligatorio né sostituisce il deposito cartaceo. Ad esempio in Finlandia, dal 1993 è possibile iniziare un processo civile con comunicazione elettronica e la maggioranza dei documenti ricevuti dalle Corti sono in forma elettronica.

In Austria dal 1990 è possibile la trasmissione elettronica degli atti processuali dalle parti per il Tribunale (e dal 1999 anche l’invio di documenti dal Tribunale alle parti) tramite una rete informatica giudiziaria che comprende tutti i tribunali, le procure, i carceri e il ministero federale della Giustizia. Gli avvocati per poter interagire in forma elettronica con gli uffici giudiziari devono essere inseriti in un virtual private network  e pagano i diritti di cancelleria in misura ridotta che per i depositi cartacei.

Il sistema austriaco era originariamente limitato ad un gruppo selezionato di utenti (avvocati, notai, enti di diritto pubblico, banche, ecc.) e ai procedimenti sommari. Dal 2000, tale sistema è stato esteso a tutti i procedimenti e a tutti i soggetti interessati, previa registrazione e consenso da parte dell’amministrazione giudiziaria. I dati trasmessi telematicamente vengono recepiti immediatamente dai data base dei Tribunali.

Il sistema è piuttosto complesso, esso comunque prevede la stampa dei documenti da parte del personale amministrativo e la loro consegna ai giudici
. 
In Francia, analogamente, gli avvocati per poter effettuare e ricevere comunicazioni elettroniche con le Corti devono essere registrati su un virtual private network di avvocati
. L’uso della procedura elettronica denominata “telerecours”, avviato nel 2013 e originariamente limitato agli avvocati che difendono dinanzi alla Corte di Cassazione e al Conseil d’Etat
, riguarda ora tutte le Corti amministrative
.  Esso consente di depositare in formato elettronico e con firma digitale tutti gli atti della procedura.

La digitalizzazione però non riguarda necessariamente anche il lavoro del giudice, per il quale continua ad essere possibile l’uso del fascicolo cartaceo (ovvero a copie cartacee dei documenti in formato digitale), qualora la complessità della questione lo esiga. L’associazione dei giudici amministrativi francesi a tal proposito ha formalmente chiesto che venga sempre garantita la possibilità per i giudici di ottenere una copia cartacea degli atti del fascicolo.

Peraltro, la sentenza è tuttora nella maggioranza dei casi in formato cartaceo, essendo firmata ancora in modo tradizionale, fino a che non verrà estesa a tutte le giurisdizioni la firma digitale. Si segnala infatti che presso la Corte di cassazione francese, in data 20 dicembre 2013, è stata firmata per la prima volta una sentenza con firma digitale
.

In Germania, in particolare, tutti gli atti del fascicolo sono digitalizzati e non vi è obbligo di conservazione del cartaceo
.  Il Parlamento tedesco inoltre ha approvato nel 2013 la legge che disciplina le comunicazioni elettroniche con gli uffici giudiziari (Gesetz zur Förderung des elektronischen Rechtsverkehrs mit den Gerichten). La misura, tuttavia, ha trovato molte resistenze tra gli operatori, da parte sia di molti giudici, timorosi del drastico cambiamento nel metodo di lavoro, sia degli avvocati, specie quelli penalisti. Ciò ha portato ad una dilatazione dei tempi per l'effettivo avvio del sistema che sarà operativo in tutto il territorio, salvo la probabile proroga, con l'entrata in vigore della legge nel 2018; la sua obbligatoria utilizzazione è comunque prevista nel 2022, sulla base di una road map contenuta nella legge federale, la cui completa definizione è comunque affidata ai singoli Länder
.

In Belgio, un recente imponente tentativo di informatizzazione della giustizia (progetto Phenix) è naufragato a causa dei ritardi e delle difficoltà tecniche riscontrate. Si sta ora procedendo per gradi in questa direzione.

In Estonia, la digitalizzazione della attività giurisdizionale è pressoché totale. Il fascicolo è interamente telematico e anche il procedimento di assegnazione dei fascicoli a singoli giudici avviene in via automatizzata, tenendo conto del carico di lavoro di ognuno e dell’arretrato.
In molti Paesi è addirittura possibile ottenere un provvedimento giurisdizionale automatizzato, ma solo per alcune tipologie di procedimento. In particolare, ciò avviene per i decreti ingiuntivi, dove spesso si giunge ad elevati livelli di automazione, data la semplicità della procedura.  
In Inghilterra, ad esempio, esistono dal 2002 due procedure automatizzata per l’ottenimento di decreti ingiuntivi (money claims e Claim Producton centre). Il primo sistema è rivolto a singoli utenti o alle piccole imprese, mentre il secondo è pensato per i grandi creditori (quali le aziende di pubblici servizi).
La procedura, nel primo caso, può essere attivata da qualsiasi cittadino. La domanda viene notificata al debitore dallo stesso ufficio giudiziario virtuale e, se la parte debitrice non si oppone, il procedimento si conclude con l’emissione di un decreto ingiuntivo automatizzato
. In caso di opposizione, invece, si apre una normale fase giudiziale.

Un sistema analogo è previsto in Finlandia, in Germania dal 2003, in Estonia dal 2008 e in Francia dal 2012. 
 

E’ inoltre recentemente stata prospettata in Inghilterra l’ipotesi di un processo on-line per cause di valore inferiore a 25.000 sterline
. 

Il quadro, come si nota, è profondamente disomogeneo e complesso. In tutti i Paesi europei si registra tuttavia una spinta versa l’informatizzazione del servizio giustizia, in linea con le indicazioni fornite dall’UE.

Peraltro, l’uso delle ITC in ambito giudiziario costituisce uno degli indicatori della efficienza della giustizia in ciascun Paese. Ed infatti nell’annuale rapporto sulla giustizia in Europa presentato dalla Commissione (EU Scoreboard) sono presi in considerazione anche indicatori relativi alle forme di comunicazioni elettronica tra avvocati e tribunali, alla presentazione di semplici ricorsi on line, alla pubblicazione in internet delle sentenze, all’uso della ITC per la gestione del lavoro dei tribunali e per la redazione delle statistiche, ecc. 
. 
Si tratta dunque di un importante elemento di valutazione, anche ai fini della complessiva competitività di un Paese.

Nello stesso tempo appare diffusa, in molti Paesi d’Europa una certa preoccupazione da parte dei giudici e degli utenti della giustizia in genere in relazione all’abbandono dei tradizionali metodi di lavoro sul cartaceo, e la richiesta comunque di garantire la possibilità di disporre anche della copia cartacea del fascicolo. 

In questo quadro, l’Italia, rispetto al resto dell’Europa, pur essendo partita relativamente tardi,  mostra tuttavia di avere raggiunto una posizione molto avanzata in materia di digitalizzazione dei procedimenti giudiziari, quantomeno nell’area del processo civile, operativo dal 2014, e del processo amministrativo, che, quando entrerà in vigore, costituirà uno dei pochi esempi in Europa di procedura giurisdizionale interamente informatizzata
 e soprattutto completamente alternativa allo strumento cartaceo. 

Maria Laura Maddalena
Magistrato Tar
pubblicatro il 4 ottobre 2016
� Relazione tenuta nell’ambito del Convegno “L’Italia che cambia: dalla riforma dei contratti pubblici alla riforma della p.a.”, Varenna, 22-24 settembre 2016.


� Come rilevato dalla Commissione europea nella Comunicazione del 2010 sull’Agenda digitale europea, l'impatto sociale delle ICT è diventato significativo: il fatto che in Europa oltre 250 milioni di persone usino internet ogni giorno e che praticamente tutti i cittadini europei posseggano un telefono cellulare ha cambiato il nostro stile di vita. Cfr. comunicazione della Commissione del 19.5.2010 COM(2010)245 � HYPERLINK "http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX%3A52010DC0245" ��http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX%3A52010DC0245�


� V. Arpaia, Ferro, Giuzio, Ivaldi, Monacelli, L’E-Government in Italia: situazione attuale, problemi e prospettive. Banca d’Italia, Questioni di Economia e Finanza (Occasional papers), 2015 p. 5.


�  Cfr. The United Nations E-Government Survey 2016: e-Government in Support of Sustainable Development (July 2016), � HYPERLINK "https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/Reports/UN-E-Government-Survey-2016" ��https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/Reports/UN-E-Government-Survey-2016�


� P. Ciocca F. Satta, La dematerializzazione dei servizi della P.A.:  un’introduzione economica e gli aspetti giuridici del problema, in Dir. Amm. 2008, 283 e ss.


� Cfr. Comunicazione della Commissione del 19.5.2010 COM(2010)245 � HYPERLINK "http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX%3A52010DC0245" ��http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX%3A52010DC0245� pag. 36


� Ibidem. La Commissione ha sul punto rilevato che nonostante un livello elevato di disponibilità di servizi di e-Government in Europa, esistono ancora notevoli differenze fra i vari Stati membri e la loro diffusione fra i cittadini è limitata.


� V. Arpaia, Ferro, Giuzio, Ivaldi, Monacelli, L’E-Government in Italia: situazione attuale, problemi e prospettive. Banca d’Italia, cit. p.5.


� V. F. Costantino, L’uso della telematica nella pubblica amministrazione, in L'azione amministrativa. Saggi sul procedimento amministrativo, AA.VV., Giappichelli, 2016, p. 246 e ss.


� V. Arpaia, Ferro, Giuzio, Ivaldi, Monacelli, L’E-Government in Italia: situazione attuale, problemi e prospettive. Banca d’Italia, cit., p. 27.


� In questo senso si esprime anche la Commissione nella più volte citata Comunicazione del 2010 sull’Agenda digitale europea.


� In Italia, ad esempio, il piano nazionale per la scuola digitale prevede investimenti nelle infrastrutture ICT, formazione degli insegnanti e aggiornamenti dei programmi di studio.


� Cfr. Relazione sui progressi del settore digitale in Europa (EDPR) 2016 (Europe's Digital Progress Report (EDPR) 2016 Italy's performance in the five DESI dimensions relative to other EU countries A report complementing the Digital Economy and Society Index (DESI) 1 country profile)


� HYPERLINK "http://www.ilsole24ore.com/pdf2010/Editrice/ILSOLE24ORE/ILSOLE24ORE/Online/_Oggetti_Embedded/Documenti/2016/05/24/ItalyEDPRcountryprofilenative.pdf" ��http://www.ilsole24ore.com/pdf2010/Editrice/ILSOLE24ORE/ILSOLE24ORE/Online/_Oggetti_Embedded/Documenti/2016/05/24/ItalyEDPRcountryprofilenative.pdf�





� Cfr. sul tema il rapporto di Italia decide 2016, Italidigitale: 8 tesi per l’innovazione e la crescita intelligente, Mulino, 2016.


� V. Arpaia, Ferro, Giuzio, Ivaldi, Monacelli, L’e-Government in Italia: situazione attuale, problemi e prospettive. Banca d’Italia, Questioni di Economia e Finanza (Occasional papers), p. 7. 


� F. Costantino, Autonomia dell’amministrazione e innovazione digitale, Jovene - Napoli, 2012, 48 e ss.  


� Sull’Open Government, v. F.Costantino, voce: Open Government, in Digesto discipline pubblicistiche, UTET, Aggiornamento, 2015 e l’ampia bibliografia ivi citata. V. inoltre E. Carloni, L’amministrazione aperta. Regole e limiti dell’open Government. Rimini, 2014 e  E. Carloni, Amministrazione aperta e governance dell’Italia digitale, in Giorn. di dir.amm. 2012, 11, 1041.


� Cfr. F. Cardarelli, op.cit., nota 56.


� Cfr. F. Costantino, voce: Open Government, cit.,  289-290


� Segnala l’incongruenza di tale modello con il nostro sistema costituzionale F. Cardarelli, Amministrazione digitale, trasparenza e principio di legalità  in Diritto dell’informazione e dell’informatica, 2015, 227 e ss.


�� HYPERLINK "http://sitiarcheologici.palazzochigi.it/www.funzionepubblica.it/febbraio%202016/www.funzionepubblica.gov.it/media/1210651/secondo%20piano%20azione%20ogp%20nazionale.pdf" ��http://sitiarcheologici.palazzochigi.it/www.funzionepubblica.it/febbraio%202016/www.funzionepubblica.gov.it/media/1210651/secondo%20piano%20azione%20ogp%20nazionale.pdf� 


L’Italia ha aderito all’Open Government Partnership  (OGP) con lettera del Ministro per la pubblica amministrazione e semplificazione il 5 settembre 2011. Il Dipartimento della funzione pubblica ha coordinato gli enti pubblici al centro del programma dell’Agenda Digitale e presentato il primo Piano d’azione italiano in occasione del Meeting ministeriale dell’OGP di Brasilia del 18 aprile 2012. 


Segnala l’incongruenza di tale modello con il nostro sistema costituzionale F. Cardarelli, Amministrazione digitale, trasparenza e principio di legalità, in Diritto dell’informazione e dell’informatica, 2015, 227 e ss.


� Cfr. The United Nations E-Government Survey 2016: E-Government in Support of Sustainable Development , cit., 2016, cit.; v. inoltre Lubello V., L'Open Government negli Stati Uniti d'America tra il Freedom of Information Act e il bazar, Inf. Dir., 2011, 1-2, pagg. 371 ss..


� Cfr. Sul tema F. Basilica e F. Barazzoni,  Diritto amministrativo e politiche di semplificazione, Maggioli, 2014, p.409 e ss.


� V. Rapporto dell’IPTS (Institute for prospective technological studies) della Commissione europea sull’impatto del WEB 2.0.nel settore pubblico.


� V. Costantino, voce: Open Government, cit., 276. 


� � HYPERLINK "http://www.oecd.org/gov/digital-government/recommendation-on-digital-government-strategies.htm" ��http://www.oecd.org/gov/digital-government/recommendation-on-digital-government-strategies.htm�


� � HYPERLINK "http://www.oecd.org/gov/digital-government/Digital-Government-Strategies-Welfare-Service.pdf" ��http://www.oecd.org/gov/digital-government/Digital-Government-Strategies-Welfare-Service.pdf�


� Del riutilizzo, si era occupata già la direttiva europea 2003/98/CE (99), recepita con il d.lgs. n. 36/2006, ora modificata dalla dir. 2013/37/UE, recepita con il d.lgs. n. 102/2015, che ha modificato il d.lgs. n. 36/2006 ampliando l’ambito di riutilizzabilità dei dati. Rimangono tuttavia importanti i limiti, in particolare derivanti dalla riservatezza e dall’applicazione della disciplina sull’accesso (artt. 3 lett. g), h bis), e 4 lett. c), del d.lgs. n. 36/2006). La licenza per il riutilizzo può infatti prevedere condizioni e limiti (art. 8). 


Cfr. sul tema F. Costantino, voce: Open Government, cit. 282 e ss.


�� HYPERLINK "https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/207772/Open_Data_Charter.pdf" �https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/207772/Open_Data_Charter.pdf� 


� Da segnalare è poi la previsione, di cui all’art. 9 del citato d.l. 179/2012, relativa alle clausole da inserire nei capitolati e negli schemi di contratto per i servizi ICT che prevedono la raccolta e la gestione di dati pubblici. In questi casi, le pubbliche amministrazioni devono prevedere “clausole idonee a consentire l'accesso telematico e il riutilizzo, da parte di persone fisiche e giuridiche, di tali dati, dei metadati, degli schemi delle strutture di dati e delle relative banche dati”. La norma stabilisce inoltre che “le attività volte a garantire l'accesso telematico e il riutilizzo dei dati delle pubbliche amministrazioni rientrano tra i parametri di valutazione della performance dirigenziale”


� F. Cardarelli, Amministrazione digitale, trasparenza e principio di legalità, cit.


� Cfr. sul tema dei rapporti tra trasparenza e open data le Linee guida nazionali per la valorizzazione del patrimonio informativo pubblico, cit., p. 22 e ss.


� � HYPERLINK "http://www.agid.gov.it/sites/default/files/linee_guida/patrimoniopubblicolg2014_v0.7finale.pdf" �http://www.agid.gov.it/sites/default/files/linee_guida/patrimoniopubblicolg2014_v0.7finale.pdf�


� � HYPERLINK "http://www.dati.gov.it/" �http://www.dati.gov.it/�


� Cfr. Linee guida nazionali per la valorizzazione del patrimonio pubblico informativo, p. 26 � HYPERLINK "http://www.agid.gov.it/sites/default/files/linee_guida/patrimoniopubblicolg2014_v0.7finale.pdf" �http://www.agid.gov.it/sites/default/files/linee_guida/patrimoniopubblicolg2014_v0.7finale.pdf�


� cfr. � HYPERLINK "http://circa.europa.eu/irc/opoce/fact_sheets/info/data/policies/lisbon/article_7207_en.htm" ��http://circa.europa.eu/irc/opoce/fact_sheets/info/data/policies/lisbon/article_7207_en.htm�


� Cfr. sul tema L. Romani, La strategia ‘‘Europa 2020’’: obiettivi e criticità ,con particolare riferimento all’agenda digitale europea e all’interoperabilita`dei sistemi informativi delle amministrazioni pubbliche europee, in Riv. amm. Rep. it., 2010, 573 ss.


� L'UE ha concordato cinque obiettivi quantitativi da realizzare entro la fine del 2020 che riguardano l’occupazione, la ricerca e lo sviluppo, il clima e l'energia, l'istruzione, l'integrazione sociale e la riduzione della povertà.


� Cfr. Comunicazione della Commissione del 19.5.2010 COM(2010)245 � HYPERLINK "http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX%3A52010DC0245" ��http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX%3A52010DC0245�


� L'agenda impernia le proprie azioni principali sulla necessità di affrontare i seguenti aspetti: 1) frammentazione dei mercati digitali; 2) mancanza di interoperabilità; 3) aumento della criminalità informatica e rischio di un calo della fiducia nelle reti; 4) mancanza di investimenti nelle reti; 5) impegno insufficiente nella ricerca e nell'innovazione; 6) mancanza di alfabetizzazione digitale e di competenze informatiche; 7) opportunità mancate nella risposta ai problemi della società.


Essa si propone di creare un mercato unico del digitale basato su Internet ad alta e altissima velocità e su applicazioni interoperabili:


o	entro il 2013: accesso alla banda larga per tutti


o	entro il 2020: accesso per tutti a velocità di Internet nettamente superiori (30 Mbp o più)


o           entro il 2020: almeno il 50% delle famiglie europee con connessioni Internet di oltre 100 Mbp.


� Cfr. Comunicazione della Commissione del  19.5.2010 COM(2010)245 � HYPERLINK "http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX%3A52010DC0245" ��http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX%3A52010DC0245�


� https://ec.europa.eu/digital-single-market/


� � HYPERLINK "http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/it/FTU_5.9.3.pdf" ��http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/it/FTU_5.9.3.pdf�


La Commissione ha definito una tabella di marcia con 16 azioni chiave nell'ambito di tali pilastri, da realizzare entro la fine del 2016. Ciascuna di tali azioni sarà materia di adeguata consultazione e valutazione d'impatto.


� � HYPERLINK "https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/scoreboard/italy" �https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/scoreboard/italy�





� L’AGI si realizza mediante azioni coordinate dirette a: 


• favorire lo sviluppo di domanda e offerta di servizi digitali innovativi;


• potenziare l'offerta di connettività a larga banda;


• incentivare cittadini e imprese all'utilizzo di servizi digitali;


• promuovere la crescita di capacità industriali adeguate, a sostenere lo sviluppo di prodotti e servizi innovativi. (art. 47, comma 1, del D.L. n. 5/2012, convertito in legge 4 aprile 2012, n. 35).


�Sulla base del Monitoraggio dell’attuazione dell’Agenda digitale italiana del Servizio Studi della Camera, pubblicato il 7 aprile 2016, risulta che alla data del 31 marzo 2016,  rispetto ai 65 adempimenti previsti a tale data, sono già stati adottati 43 provvedimenti e per ulteriori 9 provvedimenti l'iter di adozione risulta in fase avanzata (ad es. sono già stati resi i pareri previsti in Conferenza Unificata/Stato-regioni o dal Garante della privacy, ovvero sono stati completati buona parte degli atti o adempimenti previsti): pertanto si registra complessivamente un totale di 52 provvedimenti adottati sul totale di 65 previsti, che evidenzia il raggiungimento di un tasso di adozione pari all’80% dei provvedimenti previsti. I provvedimenti che residuano ancora da adottare, al 31 marzo 2016, sono complessivamente 13, per 10 dei quali il termine di adozione risulta scaduto. Si conferma anche quest’anno la tendenza, che si era registrata in misura consistente lo scorso anno, all’incremento dei provvedimenti attuativi dell’Agenda digitale italiana. � HYPERLINK "http://documenti.camera.it/Leg17/Dossier/pdf/TR0352.pdf" ��http://documenti.camera.it/Leg17/Dossier/pdf/TR0352.pdf�


� Cfr. Pubblica amministrazione digitale: come farla davvero EY – Glocus, maggio 2015 � HYPERLINK "http://www.ey.com/Publication/vwLUAssets/Pubblica_amministrazione_digitale/$FILE/EY-Glocus.pdf" ��http://www.ey.com/Publication/vwLUAssets/Pubblica_amministrazione_digitale/$FILE/EY-Glocus.pdf�


� Gli obiettivi che la Cabina di Regia doveva perseguire erano indicati al comma 2 bis del citato art. 47, oggi abrogato. Esso prevedeva: “La Cabina di Regia di cui al comma 2, nell'attuare l'agenda digitale italiana nel quadro delle indicazioni sancite dall'agenda digitale europea, persegue i seguenti obiettivi:


a) realizzazione delle infrastrutture tecnologiche e immateriali al servizio delle «comunità intelligenti» (smart communities), finalizzate a soddisfare la crescente domanda di servizi digitali in settori quali la mobilità, il risparmio energetico, il sistema educativo, la sicurezza, la sanità, i servizi sociali e la cultura; 


b) promozione del paradigma dei dati aperti (open data) quale modello di valorizzazione del patrimonio informativo pubblico, al fine di creare strumenti e servizi innovativi; 


c) potenziamento delle applicazioni di amministrazione digitale (e-Government) per il miglioramento dei servizi ai cittadini e alle imprese, per favorire la partecipazione attiva degli stessi alla vita pubblica e per realizzare un'amministrazione aperta e trasparente; 


d) promozione della diffusione e del controllo di architetture di cloud computing per le attività e i servizi delle pubbliche amministrazioni; 


e) utilizzazione degli acquisti pubblici innovativi e degli appalti pre-commerciali al fine di stimolare la domanda di beni e servizi innovativi basati su tecnologie digitali; 


f) infrastrutturazione per favorire l'accesso alla rete internet nelle zone rurali, nonché in grandi spazi pubblici collettivi quali scuole, università, spazi urbani e locali pubblici in genere; 


(lettera così modificata dall'art. 13, comma 1-bis, legge n. 98 dl 2013)


g) investimento nelle tecnologie digitali per il sistema scolastico e universitario, al fine di rendere l'offerta educativa e formativa coerente con i cambiamenti in atto nella società; 


h) consentire l'utilizzo dell'infrastruttura di cui all'articolo 81, comma 2-bis, del codice dell'amministrazione digitale, di cui al decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82, anche al fine di consentire la messa a disposizione dei cittadini delle proprie posizioni debitorie nei confronti dello Stato da parte delle banche dati delle pubbliche amministrazioni di cui all'articolo 2, comma 2, del citato codice di cui al decreto legislativo n. 82 del 2005, e successive modificazioni; 


i) individuare i criteri, i tempi e le relative modalità per effettuare i pagamenti con modalità informatiche nonché le modalità per il riversamento, la rendicontazione da parte del prestatore dei servizi di pagamento e l'interazione tra i sistemi e i soggetti coinvolti nel pagamento, anche individuando il modello di convenzione che il prestatore di servizi deve sottoscrivere per effettuare il pagamento.” (art. 47, comma 2 bis,  decreto legge 9 febbraio 2012, n. 5, convertito nella legge 4 aprile 2012, n. 35).


A tal fine, la Cabina di regìa si è strutturata in sei gruppi di lavoro, relativi a sei assi strategici: 


•Infrastrutture e sicurezza 


•eCommerce 


•eGovernment e Open Data 


•Alfabetizzazione Informatica - Competenze Digitali 


•Ricerca e Innovazione 


•Smart Cities and Communities 


v. Ministero dell’interno – Dipartimento Affari interni e territoriali, L’Agenda Digitale per la Pubblica Amministrazione.


� La Cabina di Regia, a seguito delle modifiche introdotte dall'articolo 13 del decreto-legge n. 69/2013, era infatti presieduta dal Presidente del Consiglio dei Ministri o da un suo delegato e composta dal Ministro dello sviluppo economico, dal Ministro per la pubblica amministrazione e la semplificazione, dal Ministro per la coesione territoriale, dal Ministro dell'istruzione, dell'università e della ricerca, dal Ministro della salute, dal Ministro dell'economia e delle finanze, dal Ministro delle politiche agricole alimentari e forestali, da un Presidente di regione e da un Sindaco designati dalla Conferenza Unificata.


� L’AGID ha sostituito nelle sue competenze DigitPA, a sua volta erede di CNIPA, a sua volta successore della Autorità per l’informatica nella pubblica amministrazione). Si tratta di un’agenzia governativa, sottoposta al regime di cui al d.lgs. n. 300/1999, che opera con autonomia organizzativa, tecnico-operativa, gestionale, di trasparenza ed economicità.  Esso è definito un ente titolare di competenze tecniche o meglio titolare delle funzioni di coordinamento di molteplici versanti tecnici, nazionali internazionali, in attuazione dell’art. 117, lett. r) Cost., necessari per garantire il costante adeguamento delle modalità operative della amministrazioni pubbliche rispetto all’evoluzione delle tecnologie. Si sottolineava tuttavia, pur dopo la nascita dell’Agid, che la Governace dell’amministrazione digitale continuava ad essere disorganica e policentrica, anche dopo l’istituzione dell’AGID (cfr. F. Cardarelli, Amministrazione digitale, trasparenza e principio di legalità, in Diritto dell’informazione e dell’informatica, 2015, 227 e ss. V. anche F. Costantino, Informatizzazione della p.a in Diritto online, 2015). In senso contrario, v. E. Carloni, Amministrazione aperta e Governance dell’Italia digitale, in Giorn. di dir.amm. 2012, 11, 1045-1046.


� Il programma governativo per la Strategia per la crescita digitale 2014-2020, nello specifico, prevede:


1) Azioni sulle infrastrutture. Il programma punta su un potenziamento delle reti (passaggio alla banda ultra larga) e dell’integrazione tra le infrastrutture esistenti; il documento programma un aggiornamento delle regole tecniche del SPC (Sistema pubblico di connettività), che con i propri standard deve costituire l’elemento di integrazione dei sistemi informativi delle pubbliche amministrazioni, favorendone l’interoperabilità. Stabilisce in questo ambito anche un percorso di sfruttamento della tecnologia cloud computing, per convergere, a regime, verso un sistema di condivisione delle infrastrutture IT attraverso una graduale migrazione dei sistemi.


L’intervento sulle infrastrutture deve inoltre favorire la diffusione di internet tra i cittadini attraverso la progressiva disponibilità di punti WIFI negli edifici e uffici pubblici (ad es. scuole, ospedali, uffici comunali, zone turistiche, ecc.). 


Sono previsti infine interventi di Digital security per la PA.


2) Progetti riguardanti le piattaforme abilitanti. Il programma individua i progetti trasversali del cosiddetto Nodo dei pagamenti pubblici (PagoPA), della fatturazione elettronica, degli open data, oltre a progetti mirati che interessano le principali amministrazioni fornitrici di servizi pubblici (sanità, scuola, giustizia, turismo, agricoltura). Le pubbliche amministrazioni sono tenute ad aderire al sistema dei Pagamenti elettronici, mentre i gestori di pubblici servizi possono partecipare su base volontaria (art. 15, comma 5-bis, D.L. 18 ottobre 2012, n. 179). Il sistema di pagamenti elettronici (pagoPA) consente a cittadini e imprese di effettuare qualsiasi pagamento verso le pubbliche amministrazioni e i gestori di servizi di pubblica utilità in modalità elettronica. Il sistema permette alle PA di: velocizzare la riscossione degli incassi, ottenendone l'esito in tempo reale e potendo effettuare la relativa riconciliazione in modo certo e automatico; ridurre i costi e ottimizzare i tempi di sviluppo delle nuove applicazioni online; eliminare la necessità di stipulare specifici accordi con i prestatori di servizi di riscossione.


3) Adozione di cosiddetti “programmi di accelerazione”. Si tratta di programmi finalizzati a diffondere la cultura digitale e ad accrescere le competenze del Paese. 


Tra questi: 


la costruzione di un’Anagrafe nazionale della popolazione residente (ANPR), che prenderà il posto delle oltre 8.000 anagrafi dei comuni italiani, costituendo un riferimento unico per la Pubblica Amministrazione, le società partecipate e i gestori di servizi pubblici. Con l'ANPR si realizza un'unica banca dati con le informazioni anagrafiche della popolazione residente;


la realizzazione  del Sistema Pubblico di gestione dell’Identità Digitale (SPID), è il sistema che permette a cittadini e imprese di accedere con un'unica identità digitale ai servizi online della PA e dei privati aderenti, consentendo: scambio di comunicazioni con conservazione dello storico; accesso a tutti i servizi online; ricezione di avvisi di scadenze; ricezione/effettuazione di pagamenti con conservazione dello storico; archiviazione di propri documenti; interazione con l’anagrafe digitale; formulazione di valutazioni e feedback alle amministrazioni, ecc..


Open Data: sono dati pubblici che devono essere pubblicati in maniera che sia facile il riutilizzo. A tal fine sono fondamentali aspetti quali: licenze, standardizzazione, qualità, accessibilità anche attraverso applicazioni automatizzate. Ogni amministrazione è tenuta a rilasciare Open data per contribuire alla valorizzazione del patrimonio informativo pubblico, in linea con le politiche internazionali e nazionali sugli Open data.


� Cfr. Parere del Consiglio di Stato n. 785 del 23.3.2016, secondo il quale le principali criticità che determinano il gap tra l’Italia e gli altri Paesi sono: l’uso ancora eccessivo della carta nel normale funzionamento delle Amministrazioni; la complessità e l’incompletezza della vigente disciplina in materia di domicilio digitale dei cittadini e delle imprese; l’utilizzo di software con standard non aperti e dipendenti da specifiche tecnologie proprietarie, differenti fra ciascuna Amministrazione; la carenza di forme d’integrazione dei soggetti interessati con i sistemi informativi; l’assenza di una identità digitale di cittadini e imprese che impedisce l’utilizzo dei servizi erogati dalle PPAA; la non effettività dei principi di cittadinanza digitale; “l’analfabetismo” della cultura digitale della cittadinanza, con particolare riguardo alle categorie a rischio di esclusione; la difficoltà di effettuare pagamenti con modalità elettroniche; “l’incompetenza tecnologica dei dirigenti” pubblici nell’attuare una transizione verso la modalità operativa digitale; nonché la persistente difficoltà nella navigazione sui siti internet delle pubbliche amministrazioni, per la ricerca di documenti e informazioni pubbliche


� Cfr. Dossier di documentazione dell’Ufficio studi di Senato e Camera dei deputati, luglio 2016, � HYPERLINK "http://documenti.camera.it/leg17/dossier/Testi/NB009.htm" �http://documenti.camera.it/leg17/dossier/Testi/NB009.htm�     


� F. Costantino, L’uso della telematica, cit. 245; S. Cacace, Codice dell’amministrazione digitale, D.Lgs. n. 82/2005 e n. 159/2006, Finalità ed ambito di applicazione, in � HYPERLINK "http://www.giustizia-amministrativa.it" �http://www.giustizia-amministrativa.it�. 


� Cfr. per un’analisi approfondita di questi profili il rapporto EY-Glocus, Amministrazione digitale come farla davvero, cit. p. 35 e ss.


� Cfr. sul punto la relazione illustrativa allo schema di decreto � HYPERLINK "http://www.governo.it/sites/governo.it/files/2_Rel_illustrativa_dlgs_modifica_CAD.pdf" ��http://www.governo.it/sites/governo.it/files/2_Rel_illustrativa_dlgs_modifica_CAD.pdf�


� V. nota 43.


� Cfr. Rapporto di Italiadecide 2016, Italia digitale: 8 tesi per l’innovazione, cit., tesi n. 3 (Governare la trasformazione).


� Per la verità già da tempo il legislatore aveva auspicato e incentivato l’uso della telematica come strumento dell’azione amministrativa. Si pensi in primo luogo alla legge n. 241 del 1990, che all’art. 22 reca la definizione di “atto amministrativo”, ivi compreso l’atto amministrativo elettronico. Successivamente fu la legge “Bassanini” n. 59 del 1997 a dare un fortissimo impulso all’informatizzazione amministrativa (v. art. 15 secondo cui: “Gli atti, dati e documenti formati dalla pubblica amministrazione e dai privati con strumenti informatici o telematici, i contratti stipulati nelle medesime forme, nonché la loro archiviazione e trasmissione con strumenti informatici, sono validi e rilevanti a tutti gli effetti di legge” – v. art. 15).


Con D.P.R. n. 428 del 1998 è stato poi emanato il regolamento per la tenuta del protocollo amministrativo con procedura informatica. Inoltre, il D.P.R. n. 445 del 2000: T.U. sulla documentazione amministrativa ha previsto che il ricorso a mezzi informatici soddisfa pienamente il requisito della forma scritta e che la trasmissione degli atti dematerializzati non deve essere seguita da quella del documento originale. Nel 2005 è stato quindi emanato il Codice dell’Amministrazione Digitale (d.lgs. n. 82 del 2005) ed è stato inserito nella l. 241/90 l’art. 3 bis, dal titolo “Uso della telematica”, introdotto dall'art. 3 della legge n. 15 del 2005, secondo il quale: “1. Per conseguire maggiore efficienza nella loro attività, le amministrazioni pubbliche incentivano l'uso della telematica, nei rapporti interni, tra le diverse amministrazioni e tra queste e i privati.”


Rispetto a tale impostazione, che vede l’informatica come un mero ausilio rispetto allo svolgimento di un’attività amministrativa che rimane ancorata alle sue tradizionali modalità operative e per le quali il computer non rappresenta altro che una evoluta macchina da scrivere, le più recenti innovazioni legislative mirano a trasformare radicalmente il modo di lavorare della amministrazione, attraverso l’uso delle ICT e di WEB 2.0., in modo da passare dal modello della mera automazione a quello dell’e-Government, del quale si è diffusamente detto sopra.


� Cfr. F. Costantino, Uso della telematica - art. 3 bis,  in  AAVV L’Azione amministrativa, cit, p. 249 e ss. 


� Si pensi ad esempio in materia di qualità dei servizi e della razionalizzazione della spesa in materia informatica, in quanto necessari al fine di garantire a omogeneità nella elaborazione e trasmissione dei dati (sent. n. 17/2004), i progetti di innovazione tecnologica nelle p.a. e nel Paese che possono riguardare l'organizzazione e la dotazione tecnologica delle regioni e degli enti territoriali (sent. n. 35/2005), la tutela del diritto dei cittadini ad accedere ad informazioni ambientali (sent. n. 398 del 2006), il monitoraggio dei dati relativi alla realizzazione del rispetto degli adempimenti di contenimento della spesa per il personale di regioni, enti locali ed enti del S.s.n. (sent. 169 n. del 2007), le modalità tecniche di trasmissione in via telematica dei dati » relativi alle dichiarazioni dei redditi ed all'import/export alle regioni (sent. n. 145/2009), i compiti ed il funzionamento dello “sportello unico per le imprese”, attraverso la istituzione di un procedimento amministrativo uniforme volto a consentire ai soggetti in possesso dei requisiti di legge di intraprendere l’attività economica (sent. n. 15 del 2010), ecc. 


Per una disamina più approfondita della giurisprudenza costituzionale su questi temi si rinvia a F. Cardarelli, Amministrazione digitale, trasparenza e principio di legalità, in Diritto dell’informazione e dell’informatica, 2015, p. 227 e ss. nonché a F. Costantino,  Autonomia dell’amministrazione e innovazione digitale, Napoli, 2012, p. 47 e ss.


� F. Costantino, Uso della telematica, cit. 249.


� Cfr. parere del 3 marzo 2016 � HYPERLINK "http://www.statoregioni.it/dettaglioDoc.asp?idprov=17047&iddoc=52817&tipodoc=2&CONF" ��http://www.statoregioni.it/dettaglioDoc.asp?idprov=17047&iddoc=52817&tipodoc=2&CONF�





� Tale profilo è stato evidenziato come criticità dal parere fornito in data 3 marzo 2016 dalla Conferenza Stato Regioni sullo schema di decreto attuativo della delega.


� F.Costantino, Autonomia dell’amministrazione e innovazione digitale, cit., 80


� F.Cardarelli, Uso della telematica cit. 427


� F. Cardarelli, L’Uso della telematica, in Codice dell’azione amministrativa a cura di M.A. Sandulli, Milano, 2011, 422 e ss. v. inoltre F. Costantino, Uso della telematica, cit. 245


� Cfr. EY – Glocus, Amministrazione digitale: come farla davvero, maggio 2015, dove è stato opportunamente auspicato che vengano riprogettati i processi “in modo che il digitale non rappresenti solo un supporto operativo alle attuali modalità di lavoro (o peggio venga percepito come un vincolo o un adempimento), quanto un’opportunità di lavorare in maniera, diversa”.


� Cfr. G.Duni, L’Amministrazione digitale, Milano, 2008, 55


� Cfr. ibidem, 53 e ss.


� Cfr. F. Costantino, Autonomia dell’amministrazione, cit., 150.


� ibidem


� Cfr. art. 2 del d.lgs. n. 126/2016 “Attuazione della delega in materia di segnalazione certificata di inizio attività (SCIA)”, a norma dell'articolo 5 della legge 7 agosto 2015, n. 124.”, in vigore dal 28 luglio 2016.


� Cfr. il nuovo art. 18-bis della l. 241/90: Presentazione di istanze, segnalazioni o comunicazioni, introdotto dal D.lgs. 30/06/2016, n. 126.


� Cfr. il nuovo Art. 14 bis (Conferenza semplificata) introdotto dal Decreto Legislativo 30 giugno 2016, n. 127, recante: Norme per il riordino della disciplina in materia di conferenza di servizi, in attuazione dell'articolo 2 della legge 7 agosto 2015, n. 124. In vigore dal 28.7.2016.


� cfr. B. Carotti, La riforma della Pubblica amministrazione - L'amministrazione digitale e la trasparenza amministrativa, in Giorn. Dir. Amm., 2015, p. 626


� V.ex multis sul tema in generale N.Irti, Il diritto nell’età della tencnica. Napoli, 2007; N.Irti – E. Severino, Dialogo su tecnica e diritto,  Roma- Bari, 2001.


� Cfr. A. Masucci, Il procedimento amministrativo e nuove tecnologie, Torino 2011, 95 e ss.  e G.Duni, Amministrazione digitale, Milano, 2008, 75 e ss. v. inoltre: Sull’atto amministrativo informatico, in dottrina, A. Masucci, L’atto amministrativo informatico, Napoli, 1993, e Id., Atto amministrativo informatico, in Enciclopedia del diritto, 1997, I aggiornamento.


� D. Morongiu, L’attività amministrativa automatizzata, Rimini, 2005, 69.


� F. Costantino, Autonomia dell’amministrazione, cit. 169


� Cfr. Masucci, Procedimento amministrativo e nuove tecnologie, cit. 82 e ss.


� Ibidem, 82.


� Cfr. A. Romano, Il cittadino e la pubblica amministrazione, in Il diritto amministrativo degli anni ’80, Atti del XXX° Convegno di studi di scienza dell'amministrazione, Milano, 1987, 176.


� Cfr. A. Romano, ibidem, 178 e ss.


� Cfr. TAR Toscana n. 908/01, che ha ritenuto l’errore tecnico non rilevante. In senso opposto v. TAR Sardegna n. 1425/93, che ha annullato provvedimento di esclusione di un candidato in una procedura concorsuale informatizzata per il “cattivo funzionamento del lettore ottico utilizzato per la correzione della prova”.


� Si veda per un excursus della giurisprudenza in questione F.Costantino, Autonomia dell’amministrazione, p. 188 in nota. V. inoltre S. Cacace, Codice dell’amministrazione digitale D.Lgs. n. 82/2005 e n. 159/2006, cit. secondo il quale “rimane tuttavia comunque ad uno stadio ben distante dalla effettiva capacità di incidere sui procedimenti amministrativi e dal disegnare una posizione soggettiva degna del termine utilizzato ( “diritti” ), in quanto trattasi di “diritti” con tutta evidenza in ogni modo privi di tutela e quindi di effettività”.


� Si segnala tuttavia una recente pronuncia del Tar Friuli Venezia Giulia, n. 610 del 3/12/2014, la quale  stabilisce che, in caso di non leggibilità di un documento allegato a un messaggio di posta elettronica certificata, la pubblica amministrazione destinataria dell’atto debba richiedere al mittente chiarimenti in merito al documento stesso. 


A fondamento della decisione è stato posto proprio l’articolo 3 del Codice dell’Amministrazione Digitale - CAD -  che prevede l'utilizzo delle tecnologie telematiche da parte di cittadini e imprese per comunicare con le pubbliche amministrazioni. 


Il caso specifico riguardava una Segnalazione Certificata di Inizio Attività SCIA - inoltrata a un Comune mediante un messaggio di PEC con allegato risultato illeggibile. Il Tar ha ritenuto che il comune avrebbe dovuto comunicare al mittente la propria difficoltà a visionare il documento, fissando, inoltre, un termine entro il quale la società avrebbe dovuto ritrasmettere la documentazione relativa alla Scia per ovviare al problema.


� Tar Basilicata, 23 settembre 2011, n. 478. 


� Sul punto si segnalano le preoccupazioni espresse dal Consiglio di Stato nel proprio parere per l’abrogazione dell’art. 50 bis del CAD (continuità operativa) avente ad oggetto l’obbligo dell’amministrazione di predisporre appositi piani di emergenza. L’abrogazione del suddetto articolo tuttavia è stata confermata dal decreto nel testo definitivo. E’ stato tuttavia modificato, al fine di venire incontro alle indicazioni espresse dal Consiglio di Stato, il comma 1 dell’art. 51 CAD prevedendo: 


“Con le regole tecniche adottate ai sensi dell'articolo 71 sono individuate le soluzioni tecniche idonee a garantire la protezione, la disponibilità, l'accessibilità, l'integrità e la riservatezza dei dati e la continuità operativa, dei sistemi e delle infrastrutture”.


In tal modo, il profilo della continuità operativa dei sistemi è stato comunque garantito.


� V. F.Costantino, Autonomia dell’amministrazione e innovazione digitale, cit., 145.


� V. F. Costantino, L’informatizzazione della p.a., cit. 


� DigitPA ha ritenuto di emettere un documento contenente raccomandazioni e proposte per l’adozione del paradigma cloud computing nella pubblica amministrazione. � HYPERLINK "http://www.agid.gov.it/sites/default/files/documenti_indirizzo/raccomandazioni_cloud_e_pa_-_2.0_0.pdf" �http://www.agid.gov.it/sites/default/files/documenti_indirizzo/raccomandazioni_cloud_e_pa_-_2.0_0.pdf�. Esso sottolinea che vi sono per la verità vari modelli di cloud   ad esempio il caso in cui l’amministrazione utilizzi servizi cloud ospitati su una infrastruttura cloud interna (on site private cloud). Questa modalità permette il completo controllo da parte dell’amministrazione erogante sull’infrastruttura, sugli aspetti di sicurezza e sui dati, ma non è particolarmente vantaggiosa in termini economici.


Abbastanza sicuro è anche il modello dell’uso di servizi cloud su una infrastruttura cloud dedicata ospitata da un outsourcer (outsourced private), ma anche in questo caso costi sono significativi e inoltre particolare attenzione deve essere posta su come le infrastrutture dei diversi clienti vengono mantenute separate in “casa” del cloud provider e sui meccanismi di sicurezza adottati per l’accesso ai servizi dall’esterno. Viceversa è il caso del public cloud che comporta maggiori rischi per la sicurezza.


� F. Cardarelli, Amministrazione digitale, trasparenza e principio di legalità, cit. 


� Risoluzione del 20 aprile 2012 sull'e-Government come elemento trainante di un mercato unico digitale competitivo (2011/2178(INI)).


� V. F. Cardarelli, Amministrazione digitale, trasparenza e legalità, cit.


� Cfr. S. Cacace, Codice dell’amministrazione digitale D.lgs. n. 82/2005 e n. 159/2006, in � HYPERLINK "http://www.giustizia-amministrativa.it" �www.giustizia-amministrativa.it� secondo il quale, uno dei pericoli principali di una completa “digitalizzazione” dell’amministrazione pubblica è invero “quello che un rilevante numero di cittadini (anziani, disabili, soggetti con bassa scolarità, emarginati, abitanti in aree remote o rurali, in ritardo con l’alfabetizzazione informatica o semplicemente diffidenti) possa risultare discriminato o addirittura socialmente emarginato da un passaggio radicale e non bilanciato ad un’amministrazione esclusivamente digitale” (Cons. Stato, sent. n. 11995/04).


� V. I.S.I. Pisano, Manuale di teoria e pratica del processo amministrativo telematico, Milano, 2013, 1 e ss.


� V. Decreto del Segretario generale della giustizia amministrativa n. 106 del 12 Settembre 2016, recante: Regolamento sulle  regole tecnico-operative  per  l'attuazione  del processo amministrativo telematico, concernente la comunicazione  di avvio della sperimentazione del P.A.T. dal 10 ottobre al 30  novembre 2016. (GU n.217 del 16-9-2016).


� Con il decreto legge n. 168 del 2016, il Governo ha previsto misure urgenti per promuovere l’efficienza e la funzionalità del servizio giustizia.


All’art. 7 il provvedimento reca modifiche al codice del processo amministrativo (agli artt. 25 e 136)  e alle norme di attuazione del medesimo codice (agli artt. 3, 4, 5 e 13), al fine di garantire un coordinamento con le regole tecniche- operative per l’attuazione del PAT dettate dal D.P.C.M. 16.2.2016, n. 40. 


� In quest’ottica, il d.l. 168/2016 attribuisce agli avvocati, in veste di pubblici ufficiali, il potere di asseverare, ai sensi dell’articolo 22, comma 2, del codice dell’amministrazione digitale, la conformità agli originali delle copie informatiche per immagine che sono state depositate. Le copie per immagine su supporto informatico di documenti originali formati in origine su supporto analogico hanno la stessa efficacia probatoria degli originali da cui sono estratte (comma 2-ter dell’articolo 136 del c.p.a.).


� Cfr. Parere della Commissione speciale del Consiglio di Stato n. 785, reso nell’Adunanza del 17 marzo 2016.


� Cfr.  I.S.I. Pisano, Manuale cit., 13


� Si deve inoltre segnalare che le modifiche originariamente contenute nello schema di decreto e concernenti l’obbligo di “anonimizzazione” dei dati personali contenuti nelle sentenze e nelle decisioni giudiziarie, su sollecitazione del Consiglio di stato resa nel più volte citato parere, sono state soppresse nel testo definitivo per assenza di delega.


� F. Ferrari, il processo telematico alla luce delle più recenti modifiche legislative, Diritto dell'Informazione e dell'Informatica (Il), fasc.6, 2015, pag. 985 e ss.


� Per un periodo di tre anni a decorrere dal 1° gennaio 2017, è stata introdotta la possibilità per il giudice di primo grado, limitatamente alle questioni attinenti all’interpretazione e all’applicazione del PAT, di adire, per saltum, l’Adunanza plenaria, sul modello – come rileva la relazione illustrativa al disegno di legge di conversione -  della demande de avis francese (Code de justice administrative (CJA), art. L. 113).  Secondo tale procedura, un tribunale amministrativo di primo grado o una corte amministrativa di appello possono chiedere al Conseil d’Etat un parere su di “una questione di dritto nuova, che presenti serie difficoltà e che si ponga in numerosi giudizi”. Il parere, pur non essendo vincolante, è generalmente seguito dai giudici remittenti.


Il nuovo art. 13 bis delle disposizioni di attuazione, introdotto dal decreto 168/2016, prevede che l’Adunanza plenaria possa essere investita in caso di un contrasto giurisprudenziale effettivo che incida in modo significativo sul diritto di difesa delle parti, unicamente in relazione a questioni attinenti al PAT. È previsto un doppio filtro: da parte del Presidente del TAR e del Presidente del Consiglio di Stato. Il collegio infatti, su istanza di parte o d’ufficio, può – con ordinanza pubblicata in udienza - richiedere al Presidente del tribunale di sottoporre al Presidente del Consiglio di Stato l’istanza di rimessione della questione all’adunanza plenaria, contestualmente rinviando per sessanta giorni il giudizio, per dare modo al Presidente del tribunale e del Consiglio di Stato di valutare la richiesta.


Il Presidente del tribunale (o della sezione staccata) provvede entro venti giorni dalla richiesta; il silenzio equivale a rigetto. Il presidente del Consiglio di Stato comunica l'accoglimento della richiesta entro trenta giorni dal ricevimento, e in tal caso nell'udienza già fissata davanti al tribunale il processo è sospeso fino all'esito della decisione della plenaria.


La mancata risposta del Presidente del Consiglio di Stato entro trenta giorni dal ricevimento della richiesta equivale a rigetto.


L'adunanza plenaria è calendarizzata non oltre tre mesi dalla richiesta e decide la sola questione di diritto relativa al processo amministrativo telematico.  


A differenza del modello francese, sopra richiamato, tuttavia la decisione della Plenaria è vincolante per il giudice remittente.


� V. da ultimo Cassazione, sez. II, sentenza 12 maggio 2016 n. 9772. 


� Cfr. Trib. Roma, 13 luglio 2014; Trib. Livorno, 25 luglio 2014; Trib. Udine, 28 luglio 2014; Trib. Vercelli, 4 agosto 2014, citate da F.Ferrari, Il processo telematico alla luce delle più recenti modifiche legislative, cit.  


� Accanto all’obbligo generalizzato per i difensori, le parti e gli ausiliari del giudice di depositare tutti gli atti e i documenti in modalità telematica e di sottoscriverli digitalmente,  si prevede, al novellato comma 2 dell’art. 136 c.p.a, la possibilità, in casi eccezionali, di derogare a tale obbligo per particolari ragioni di riservatezza legate alla posizione delle parti o alla natura della controversia, previa autorizzazione del presidente del tribunale o del Consiglio di Stato, del presidente della sezione, se il ricorso è già incardinato o del collegio, se la questione sorge in udienza. In tali casi e negli altri casi di esclusione dell'impiego di modalità telematiche previsti dal decreto di cui all'articolo 13, comma 1, delle norme di attuazione, si procede al deposito ed alla conservazione degli atti e dei documenti. 


È inoltre prevista l’espressa esclusione della applicazione delle disposizioni sul PAT alle controversie in materia di segreto di Stato, di cui alla legge n. 124 del 2007 (comma 5, art. 7 del decreto legge in esame).


 Si segnala che le Regole tecniche-operative per l’attuazione del PAT dettate dal D.P.C.M. 16.2.2016, n. 40 (di seguito Regole tecniche) prevedono inoltre altre ipotesi di deroga al deposito telematico nei casi di:


a)      autorizzazione da parte del giudice, nel corso del giudizio, per specifiche e motivate ragioni tecniche (art. 9, comma 8, delle norme tecniche);


b)      oggettiva impossibilità di funzionamento del SIGA (art. 7 comma 3 e art. 9, comma 9, delle norme tecniche).


� Cfr. sul punto I.S..I. Pisano,  Manuale cit.


� Il d.l. in esame prevede l’estensione al PAT, per quanto compatibile, dell’articolo 16-sexies del  decreto-legge n. 179 del 2012, secondo cui quando la legge prevede che le notificazioni al difensore degli atti in materia civile siano eseguite presso la cancelleria dell’ufficio giudiziario, alla notificazione con le predette modalità può procedersi esclusivamente quando non sia possibile, per causa imputabile al destinatario, la notificazione presso l’indirizzo di PEC, risultante dagli elenchi di cui all’articolo 6-bis, del codice dell’amministrazione digitale, di cui al decreto legislativo n. 82 del 2005, nonché dal registro generale degli indirizzi elettronici gestito dal Ministero della giustizia (cfr. nuovo comma 1 bis all’art. 25 c.p.a.).


 Si prevede inoltre il venir meno, dal 1° gennaio 2018, della applicazione del comma 1 dell’articolo 25 c.p.a. (il quale stabiliva, in caso di mancata elezione di domicilio nel comune nel quale ha sede l’ufficio giudiziario adito, la domiciliazione ex lege del difensore presso la Segreteria del tribunale amministrativo regionale o del Consiglio di Stato), naturalmente solo per quanto riguarda i ricorsi soggetti al processo telematico (cfr. nuovo comma 1ter all’art. 25 c.p.a.).  Resta dunque ferma l’applicabilità di tale norma per i casi di deroga all’obbligo di sottoscrizione digitale e deposito telematico sopra menzionati.


La Relazione illustrativa del disegno di legge di conversione chiarisce al riguardo che la figura del domiciliatario non ha  più ragion d’essere per i ricorsi che sono sottoposti al regime del PAT, nel quale i depositi sono effettuati telematicamente e, quindi, senza che rilevi il comune dove ha domicilio la parte. 


L’abrogazione entra in vigore il 1° gennaio 2018 perché è da questa data che cessa l’obbligo per le parti di depositare anche il formato cartaceo degli scritti difensivi (c.d. copia di cortesia). Pertanto, la figura del domiciliatario sembra essere legata alla previsione di tale incombente per le parti del giudizio. Si tratta forse di un aspetto su cui si potrebbe riflettere giacché – non si vede perché la consegna di una copia cartacea degli atti dovrebbe richiedere l’intermediazione di un domiciliatario, ben potendo avvenire, ad esempio, via posta (così come il deposito dell’atto di ricorso cartaceo una volta che è stato notificato). 


In sostanza, nel processo telematico, il domicilio processuale dell’avvocato è, sull’intero territorio nazionale, il suo indirizzo PEC e non più presso la sede del proprio studio.


La previsione dell’indirizzo PEC come mezzo privilegiato per tutte le comunicazioni di segreteria era già prevista dall’art. 136, comma 1, come novellato dal d.l. 90/2014, conv. dalla l. 114/2014, nel quale si prevede l’indicazione di un recapito di fax solo per l’ipotesi di impossibilità della comunicazione via PEC. Con il provvedimento in esame, tale previsione viene generalizzata, così facendo venir meno le discrasie segnalate in relazione al precedente regime nel quale convivevano la domiciliazione tradizionale e quella virtuale.


In caso di impossibilità, per causa imputabile al destinatario, della notificazione all’indirizzo di PEC, essa va fatto presso la segreteria dell’ufficio giudiziario adito.


� Il decreto l. 168/2016 prevede all’art. 8, novellando la legge n. 186 del 1982, l’istituzione dell’Ufficio per il processo amministrativo, sulla falsariga del modello introdotto nella giustizia ordinaria, con il decreto-legge n. 90 del 2014.


 Come rilevato dalla relazione di accompagnamento al disegno di legge di conversione, lo scopo dell’ufficio per il processo è quello di creare una struttura di supporto del magistrato nell’attività di ricerca di legislazione, giurisprudenza, dottrina, precedenti, e nell’elaborazione di provvedimenti elementari o parti di provvedimenti (ad esempio le epigrafi dei provvedimenti), al fine di aumentare la produttività e  garantire la ragionevole durata del processo senza sacrificio per la qualità delle decisioni, nonché la riduzione dell’arretrato. Con l’avvio del processo telematico, la struttura avrà un ruolo di supporto anche nella gestione informatica del processo.


 Sottolinea sul punto la Relazione che le esigenze che hanno determinato l’istituzione dell’ufficio per il processo nella magistratura ordinaria sono state avvertite anche nella magistratura amministrativa.


 In particolare, esso costituisce una struttura di supporto in attività preliminari allo studio del fascicolo, quali la ricerca di precedenti specifici o l’individuazione di questioni di rito che potrebbero portare a una pronta definizione della causa.


 L’Ufficio per il processo potrebbe essere di particolare aiuto inoltre alle attività del presidente, per la migliore organizzazione delle udienze, anche al fine dello smaltimento dell’arretrato.


 Si prevede di destinare all’ufficio per il processo i laureati tirocinanti e i funzionari amministrativi di area terza, tenuto conto che il passaggio dal processo cartaceo a quello telematico imporrà una riconversione e revisione delle mansioni del personale amministrativo. Ed infatti, la norma prevede che non vi saranno nuovi o maggiori oneri della finanza pubblica.


 Attesa l’autonomia organizzativa della giustizia amministrativa, la norma in esame si limita a prevedere gli obiettivi perseguiti, la creazione dell’ufficio, le categorie di soggetti che ne possono far parte, mentre rinvia al regolamento di organizzazione, da emanarsi entro sei mesi dall’entrata in vigore della legge di conversione, gli aspetti più strettamente attuativi (compiti in dettaglio, dimensione, articolazione organizzativa).


L’idea della creazione di una struttura tecnica, partecipata anche da personale amministrativo, in grado di affiancare il giudice in una serie di compiti e attività, trae origine dalle esperienze di ordinamenti stranieri, ove una tale figura già da tempo è presente (Austria, Olanda, Polonia, Francia, Stati Uniti).


 Infatti, in Austria ogni giudice viene coadiuvato da due assistenti laureati (per un periodo massimo di due anni), ai quali è affidato il compito di fare ricerche giurisprudenziali, di scrivere bozze di sentenze ed anche, in presenza del magistrato, di occuparsi della fase istruttoria.


 In Olanda a ciascun giudice vengono affidati uno o due assistenti, già laureati oppure ancora studenti, oltre ad una impiegata. Gli studenti lavorano part-time e si occupano di redigere le sentenze più semplici, di verbalizzare, di preparare la scheda del processo; i giovani laureati, invece, redigono le sentenze più complesse sotto la guida del giudice. L’impiegata svolge il ruolo di filtro tra il giudice e gli altri operatori della giustizia. Anche in Polonia vi sono studenti laureati che affiancano il giudice.


 In Francia un Secretaires greffler assiste i magistrati nello svolgimento delle proprie attività.


 Negli Stati Uniti, invece, vi sono i law clerks, laureati in legge che assistono i giudici nella ricerca del materiale giuridico e nell’elaborazione delle decisioni; i courtroom deputy, e cioè funzionari che assistono i giudici nelle udienze con il compito di gestire l’agenda del giudice; i clerks, che possono ricevere testimonianze e redigere inventari e, infine, i court clerks, che hanno il compito di gestire l’ufficio e il personale (cfr. Relazione tecnica del Ministero della giustizia sull’ ufficio per il processo - 22 luglio 2014)


� Una � HYPERLINK "http://www.researchgate.net/publication/256563189_Reading_linear_texts_on_paper_versus_computer_screen_Effects_on_reading_comprehension" �indagine� del 2013 condotta in Norvegia ha messo a confronto due differenti gruppi di 72 lettori con caratteristiche simili; tutti studenti, tutti con la stessa formazione e grado di conoscenza della lingua. A ciascun gruppo è stato dato da leggere lo stesso testo: il primo lo ha letto su carta e il secondo a video su un pdf. I test sulla comprensione del testo e la memorizzazione dei dettagli hanno dimostrato che la lettura su carta dà risultati migliori di quella su un pdf. (cfr. Anne Mangen, Bente Rigmor Walgermo, Kolbjorn Bronnick, Reading linear texts on paper versus computer screen: Effects on reading comprehension 


� HYPERLINK "https://www.researchgate.net/publication/256563189_Reading_linear_texts_on_paper_versus_computer_screen_Effects_on_reading_comprehension" ��https://www.researchgate.net/publication/256563189_Reading_linear_texts_on_paper_versus_computer_screen_Effects_on_reading_comprehension� ).


In uno studio della San Jose State University, (Ziming Liu, Reading behavior in the digital environment: Changes in reading behavior over the past ten years, Journal of Documentation, 2005) è stata analizzata l’evoluzione delle abitudini di lettura tra il 1995 e il 2005, ed è emerso che lo schermo riduce le capacità di concentrazione e impedisce di leggere in maniera approfondita.


Cfr. Ackerman R, Goldsmith M., Metacognitive regulation of text learning: on screen versus on paper. In Journal of Experimental Psycholgy, 2011, i quali hanno riconosciuto che le differenze tra lo studio su schermo o su carta sono più che altro meta-cognitive, nella lettura a video si perde più tempo, è più facile distrarsi anche se è più facile acquisire ulteriori notizie tramite l’accesso a internet.


Maryanne Wolf, esperta di neuroscienze cognitive della Tufts University afferma nel suo testo: Proust e il calamaro, ISBN, 2009, che la lettura non è un'attitudine naturale dell'uomo, ma una sua invenzione, forse la più geniale, che risale a 6000 anni fa in Mesopotamia, con la scrittura cuneiforme dei Sumeri. Ottimo esempio di architettura aperta, per imparare a leggere, il cervello umano ha dovuto, e ancora oggi ogni volta deve daccapo, creare sofisticati collegamenti tra strutture e circuiti neuronali in origine preposti ad altri più basilari processi, come la vista e la lingua parlata. Ma oggi, con l'avvento della cultura digitale e il suo privilegiare l'immagine rispetto alla scrittura, ci troviamo, come 6000 anni fa, nel mezzo di una transizione di portata epocale, un cambiamento di paradigma che sta riorganizzando secondo nuovi parametri il cervello delle nuove generazioni, i nativi digitali.


Recenti ricerche mostrano che la lettura è un fatto non solo mentale ma coinvolte il corpo e tutti e cinque i sensi.


Secondo Guglielmo Cavallo e Roger Chartier, Storia della lettura nel mondo occidentale, Bari, 2009, la lettura: “non è soltanto un’operazione intellettuale astratta: essa è messa in gioco del corpo, iscrizione in uno spazio, rapporto con se stessi e con gli altri”. I lettori di libri cioè, “non si confrontano mai con testi astratti, ideali, distaccati da ogni materialità” ma, al contrario, “maneggiano oggetti, ascoltano parole”.


� Ed infatti, il decreto legge n. 168/2016 prevede l’obbligo di depositare, dal 1° gennaio 2017 al 1° gennaio 2018, per i giudizi introdotti in primo o secondo grado con modalità telematica, una copia cartacea del ricorso e degli scritti difensivi (c.d. copia di cortesia), recante l’attestazione di conformità al relativo deposito telematico (art. 7, comma 4). 


� G. Taddei Elmi, Un panorama europeo di informatizzazione della giustizia, in Tecnologie e organizzazione giudiziaria in Italia e in Europa, in Sociologia del diritto, 2, 2006.


� A. dell’Orfano, Il processo telematico nell’esperienza giudiziaria statunitense ed europea, � HYPERLINK "http://www.giustizia.lazio.it/appello.it/form_conv_didattico/Dell'Orfano%20-%20PCT%20COMPARATO%20CONVEGNO%20Dell'Orfano.docx" �http://www.giustizia.lazio.it/appello.it/form_conv_didattico/Dell'Orfano%20-%20PCT%20COMPARATO%20CONVEGNO%20Dell'Orfano.docx�.


� Mr Jean-Paul JEAN, E-Justice and E-Law in French Court of cassation, intervento svolto in occasione della Conferenza tenutasi presso la Corte di cassazione il 13 e 14 ottobre 2016, dal titolo: e-Justice and e-Law conference, � HYPERLINK "http://www.cortedicassazione.it/cassazione-resources/resources/cms/documents/Jean.pdf" ��http://www.cortedicassazione.it/cassazione-resources/resources/cms/documents/Jean.pdf�


� Jean-Michel Sommer et Michel Azoula, La dématérialisation de l’organisation du travail et des procédures : l’exemple de la Cour de cassation (septembre 2013),


 � HYPERLINK "https://www.courdecassation.fr/cour_cassation_1/dematerialisation_procedures_3368/travail_procedures_27173.html" ��https://www.courdecassation.fr/cour_cassation_1/dematerialisation_procedures_3368/travail_procedures_27173.html� 


� B. Even, Implication of new IT developments in courts on the work of judges, (giugno 2016) � HYPERLINK "http://www.aeaj.org/media/files/2016-06-07-83-Speech%20Implication%20of%20new%20IT%20developments%20in%20courts.PDF" ��http://www.aeaj.org/media/files/2016-06-07-83-Speech%20Implication%20of%20new%20IT%20developments%20in%20courts.PDF�


� ibidem.


� Thomas Kexel, Use of Information Technology for Business Registration in Germany, intervento svolto in occasione della Conferenza tenutasi presso la Corte di cassazione il 13 e 14 ottobre 2016, dal titolo: e-Justice and e-Law conference, � HYPERLINK "http://www.cortedicassazione.it/cassazione-resources/resources/cms/documents/Kexel.pdf" ��http://www.cortedicassazione.it/cassazione-resources/resources/cms/documents/Kexel.pdf�


� G. Adamo e R. Perna, IL XVIII VERWALTUNGSGERICHTSTAG, in � HYPERLINK "http://www.giustizia-amministrativa.it" ��www.giustizia-amministrativa.it� 


� G. Taddei Elmi, Un panorama, cit.


� V. Carollo, La roadmap del processo civile telematico in Europa, 2015, � HYPERLINK "http://www.agendadigitale.eu/egov/1376_la-roadmap-del-processo-civile-telematico-in-italia-ed-europa.htm" ��http://www.agendadigitale.eu/egov/1376_la-roadmap-del-processo-civile-telematico-in-italia-ed-europa.htm�


� Ibidem.


� � HYPERLINK "http://ec.europa.eu/justice/effective-justice/files/justice_scoreboard_2016_en.pdf" ��http://ec.europa.eu/justice/effective-justice/files/justice_scoreboard_2016_en.pdf�


� Infatti, a differenza di quanto accade nel processo civile dove per gli atti introduttivi del giudizio non è previsto l’obbligo di deposito telematico, nel PAT tutti gli atti del processo sono soggetti a tale obbligo.
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