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Politiche di digitalizzazione

Tendenze recenti e nuovi
principi della digitalizzazione
pubblica

di Enrico Carloni

Una serie di interventi normativi recenti e documenti di indirizzo, tra i quali da ultimo il pia-
no “Crescita digitale”, disegnano uno scenario di accelerazione dei processi di digitalizza-
zione pubblica, nel quale emergono nuovi problemi e nuovi principi, che innovano I'impian-
to della materia, cosi come definita oramai da un decennio dal Codice dell’'amministrazione
digitale. Questi processi non sono sempre di facile leggibilita e comprensibilita, ed appare
dunque utile cercare di mettere a sistema le recenti innovazioni, che fissano in modo fram-
mentato nuovi istituti e nuove modalita di relazione “digitale” con I'amministrazione, al fine
di cogliere le potenzialita, le implicazioni ed i problemi delle nuove politiche di digitalizzazio-
ne. Inoltre, e proprio sui nuovi principi che possono ricavarsi dalle recenti riforme che pare
necessario soffermarsi, per riflettere sui caratteri che va assumendo la pubblica ammini-
strazione digitale nel suo proiettarsi oltre la transizione, verso la piena digitalizzazione dei

servizi.

Una serie di interventi, di livello legislativo e con
provvedimenti attuativi di disposizioni di legge, co-
me nel caso del d.P.C.M. sulle regole tecniche del
documento informatico (1), segnalano la rinnovata
attenzione al tema della digitalizzazione pubblica
nel corso dell’ultimo scorcio dell’attuale legislatura.
Questo provvedimento, in particolare, pone per la
prima volta le regole tecniche del documento in-
formatico e segna, ad un tempo, I’evoluzione dei
suoi caratteri e ’accelerazione della transizione
verso la piena, ed esclusiva, dimensione digitale
dei documenti amministrativi (2).

Le nuove regole tecniche non costituiscono, d’al-
tra parte, che una delle novitd che emergono a li-
vello normativo in materia di digitalizzazione e
meritano di essere inserite in uno scenario piu

complessivo di sviluppo dell’amministrazione di-
gitale. A ben vedere, tutti i grandi decreti di ri-
forma del sistema amministrativo ed i tentativi di
rilancio della crescita del Paese passano, anche,
per un’accelerazione della digitalizzazione e per
una innovazione delle regole sull’amministrazio-
ne digitale, sia pure non sempre attraverso inter-
venti organici di modifica del Cad o di attuazio-
ne delle sue previsioni. Un processo di innova-
zione che si traduce anche in atti normativi del
governo che danno attuazione e quindi sviluppo
a importanti istituti previsti a livello legislativo
(come ¢ nel caso, appunto, delle regole tecniche
in materia di documento informatico o delle re-
gole attuative del sistema di identita digitale

“Spid” (3)).

(1) D.P.C.M. 13 novembre 2014, recante “Regole tecniche
in materia di formazione, trasmissione, copia, duplicazione, ri-
produzione e validazione temporale dei documenti informatici
nonché di formazione e conservazione dei documenti informa-
tici delle pubbliche amministrazioni ai sensi degli articoli 20,
22, 23-bis, 23-ter, 40, comma 1, 41, e 71, comma 1, del Codi-
ce dell"amministrazione digitale di cui al decreto legislativo n.
82 del 2005".

(2) Nell'ambito delle regole tecniche meritano, oltre agli
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aspetti che tratteremo infra, sicuramente attenzione le previ-
sioni relative alle modalita per il rilascio di copia, estratto e du-
plicato del documento.

(3)D.P.C.M. 24 ottobre del 2014, recante “Definizione delle
caratteristiche del sistema pubblico per la gestione dell'identi-
ta digitale di cittadini e imprese (SPID), nonché dei tempi e del-
le modalita di adozione del sistema SPID da parte delle pubbli-
che amministrazioni e delle imprese”.
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Oltre che nei decreti rivolti a prevedere (4), di-
sciplinare (5), potenziare (6) la “Agenda digita-
le” e la sua governance (che poi ¢ quella della di-
gitalizzazione pubblica nel suo complesso), la ri-
levanza della dimensione digitale nella riforma
del sistema amministrativo & fortemente presen-
te nel decreto 90 del 2014 (7), e ricorre in una
pluralita di altri provvedimenti di rango legisla-
tivo dell’'ultimo biennio. Previsioni in materia di
digitalizzazione pubblica non mancano, infatti,
in quasi tutti i principali provvedimenti norma-
tivi, spesso adottati attraverso procedure di de-
cretazione d’urgenza, promossi dal governo (8):
tra questi, si segnala, oltre al decreto n. 90, an-
che il decreto n. 66 del 2014 (9). Nell’uno e nel-
I’altro provvedimento troviamo interventi non
privi di una certa organicita.

[1 decreto sulla riorganizzazione delle amministra-
zioni pubbliche contiene un pacchetto di articoli
che legano strettamente semplificazione e digitaliz-
zazione (10), in particolare nella prospettiva del
miglioramento dei servizi al cittadino (prevedendo
misure importanti quali il “piano di digitalizzazio-
ne” delle singole amministrazioni (11)), mentre il
decreto n. 66 interviene, tra I'altro, sul perimetro
della trasparenza on line (12), disciplinando I'aper-
tura alla conoscibilita generalizzata della banca dati
“Siope” (c.d. “Open Siope), e dispone 'accelera-
zione alla digitalizzazione dei rapporti con I"ammi-
nistrazione da parte dei suoi fornitori, anticipando
la messa a regime della “fattura elettronica” (13).
La digitalizzazione si pone, dunque, al centro delle
pit recenti politiche di riforma dell’amministrazio-
ne: un’amministrazione che, riprendendo le parole
pronunciate dal Presidente Mattarella nel suo di-
scorso di insediamento «deve declinare i principi
costituzionali, adeguandosi alle possibilita offerte
dalle nuove tecnologie» (14). Esattamente ad un

decennio dal Codice dell’amministrazione digita-
le (15), riflettere su queste trasformazioni, e su que-
sti processi, costituisce, in ogni caso, non solo I'oc-
casione per evidenziare ’evoluzione dell’approccio
pubblico alle Ict, ma consente anche di tentare un
primo, e provvisorio, bilancio di un progetto ambi-
zioso quale era stata la previsione di un “codice” ri-
volto a disciplinare e guidare la transizione al digi-
tale del sistema amministrativo italiano.

Le politiche di digitalizzazione

Una pluralita di interventi, operati spesso (ma non
esclusivamente) attraverso innovazioni al testo del
codice dell’amministrazione digitale, la cui “leggi-
bilitd” (rispetto all’esigenza, avvertita, di cogliere il
senso e la direzione dell’evoluzione della trasforma-
zione digitale delle amministrazioni pubbliche),
pur restando complessa, & favorita dallo sviluppo di
una serie di “politiche”, previste dallo stesso legi-
slatore ed affidate talora al Governo, talora all’A-
genzia tecnica (16), talora alle singole amministra-
zioni. Politiche, queste, variamente denominate:
spesso, invero, ricorrendo al termine di “Agenda”,
che conosce largo utilizzo nel corso degli ultimi an-
ni, probabilmente perché coniuga I'idea di politi-
che con una precisa cadenza temporale, e quindi
non astratte, ad una grande flessibilita contenuti-
stica, il che le rende idonee ad ospitare, pit che
non “piani”, “programmi”, una serie di elementi
tra loro a volte sostanzialmente slegati. Da questi
caratteri discende, invero, anche una non facile, o
quantomeno non immediata, comprensibilita di
queste politiche, che finiscono a volte per presen-
tarsi come una lista di interventi tanto numerosi
quanto giustapposti gli uni agli altri. Un rischio, e
una tendenza, cui non sfuggono le “agende” che si
articolano nel campo della digitalizzazione pubbli-
ca.

(4)D.I. 9 febbraio 2012, n. 5, conv. con modificazioni dalla
legge 35 del 2012, recante Disposizioni urgenti in materia di
semplificazione e di sviluppo, sul quale (per gli aspetti qui di in-
teresse) cfr E. Carloni, La semplificazione telematica e I’Agenda
digitale, in questa Rivista, 2012, 7, 708.

(5)D.I. 18 ottobre 2012, n. 179, recante Ulteriori misure ur-
genti per la crescita del Paese (cd. “decreto crescita 2.0"). In
merito v. R. Carpentieri, L ’Agenda digitale italiana, in questa Ri-
vista, 2013, 3, 225.

(6) D.I. 21 giugno 2013, n. 69, conv. con modificazioni dalla
I. 98 del 2013, recante Disposizioni urgenti per il rilancio dell’e-
conomia (cd. “decreto del fare”): cfr. capo Il, artt. 13-17 ter.
Sul punto si v. E. Carloni, // potenziamento dell’Agenda digitale
ftaliana , in questa Rivista, 2013, 12, 1151.

(7) D.I. 24 giugno 2014, n. 90, recante Misure urgenti per la
semplificazione e la trasparenza amministrativa e per I’efficienza
degli uffici giudiziari, conv. con modificazioni dalla . n. 114: si
v. spec. gli artt. 24 e ss.
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(8) Basti pensare in questo senso al decreto “Sblocca Ita-
lia”.

(9)D.1. 24 aprile 2014, n. 66, recante Misure urgenti per la
competitivita e la giustizia sociale, conv. con modificazioni dalla
[.n. 89 del 2014.

(10) Titolo 11, artt. 24 e seguenti del d.l. n. 90 del 2014.

(11)Art. 24, commma 3-bis (aggiunto in sede di conversione)
del d.I. 90.

(12) Art. 8 del decreto n. 66 del 2014.

(13)Si v. il capo IV, artt. 25 e 26, del d.I. 66, rubricato Digita-
lizzazione.

(14) Messaggio del Presidente della Repubblica al Parla-
mento, del 3 febbraio 2015.

(15) Il Codice dell’'amministrazione digitale & stato adottato
con d.lgs. 7 marzo 2005, n. 82.

(16) Si v. in particolare la Agenda per la valorizzazione del pa-
trimonio informativo pubblico, in www.agid.gov.it.
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[ principali documenti cui possiamo fare riferimen-
to sono, in questo contesto, I’Agenda digitale na-
zionale (che & composta da una pluralita di provve-
dimenti ed appare pill un processo in continuo di-
venire che un piano organico pluriennale), piu
volte richiamata dal legislatore e inscritta in uno
scenario di politiche europee (17) (da ultimo arti-
colata a livello governativo attraverso il documen-
to “Crescita digitale” (18) e ’Agenda per la sempli-
ficazione, che contiene prioritaria e specifica atten-
zione al tema della digitalizzazione. Ma il quadro
sarebbe incompleto se non tenessimo conto, a li-
vello territoriale, delle agende digitali di singoli
enti, regionali ed in alcuni casi locali (spesso inse-
rite all’interno di politiche di sviluppo urbano so-
stenibile e quindi all’interno dei paradigmi delle
c.d. “smart cities” dei quali tiene conto la stessa
Agenda digitale nazionale), ed a livello di singole
amministrazioni dei “piani di digitalizzazione”, la
cui importanza pare essere stata poco avvertita al-
I'interno delle organizzazioni pubbliche, restando
(nella percezione che ancora si pud avere del feno-
meno) una problematica percepita come “tecnica”,
un adempimento a vincoli legislativi cui & corri-
sposta un’attuazione formale che ha impegnato es-
senzialmente le strutture e le professionalita prepo-
ste all'informatica pubblica.

Piani e programmi, questi, cui si aggiungono quelli
settoriali, rivolti alla digitalizzazione di specifici
servizi visti come centrali da parte del legislatore, e
peraltro gia spesso evidenziati come centrali nelle
prime politiche di eGovernment: pensiamo in parti-
colare all’e-Health (19), all’e-Justice (20), alla
scuola digitale (21). L’attenzione del legislatore, e
per tramite di questo delle amministrazioni, alla di-
gitalizzazione pubblica ¢ il segnale dell’importanza
che riveste questo tema nel disegno complessivo di
riforma e modernizzazione del sistema istituzionale.
Molto efficacemente, il ministro per la Semplifica-

zione e la pubblica amministrazione ha evidenzia-
to, coerentemente con questa percezione, che «se
falliamo sulla digitalizzazione non ci sara la riforma
della Pubblica amministrazione» (22).

Se questo & vero, sarebbe dunque un errore leggere
queste politiche come slegate dalle altre politiche
di riforma dell’amministrazione: ragionare per com-
partimenti stagni, e per uffici e responsabili distin-
ti, per quanto un esito di questo tipo sia in parte
inevitabile. Pensiamo alle politiche, e quindi ai
piani e programmi, anticorruzione e trasparenza,
che da un lato mirano direttamente a realizzare un
versante specifico della digitalizzazione (la realizza-
zione di siti web completi di informazioni facilmen-
te accessibili e fruibili, peraltro rispondenti ai para-
digmi dell’open data), ma dall’altro non possono
che mirare a cogliere le opportunita (in termini di
rafforzamento dell’imparzialitd e aumento della tra-
sparenza, anche interna) che possono discendere,
ad esempio, dalla digitalizzazione dei procedimen-
ti (23). Il proliferare di responsabili di specifiche
politiche di riforma e, al contempo, prospettive di
revisione dell’alta dirigenza pubblica orientate a li-
vello territoriale a smantellare un presidio fonda-
mentale non solo di legalitd ma anche di visione
complessiva e coordinamento, il segretario comu-
nale, segna in questo senso il rischio di uno svilup-
po “compartimentale” delle riforme amministrative
e ne prefigura, quindi, 'inevitabile ridimensiona-
mento nell’ottica di una pit generale modernizza-
zione dell’amministrazione ed evoluzione del rap-
porto con il cittadino.

Le nuove priorita della “Crescita digitale” e
della semplificazione

Per quanto recente (24), il piano “Crescita digita-
le” costituisce un riferimento fondamentale per
cogliere, all’'interno del complessivo, e articolato,
insieme delle politiche di digitalizzazione, un ordi-

(17)Agenda che si inserisce, a sua volta, nel quadro deli-
neato dall’Agenda digitale europea Commissione europea,
Programma Europa 2020: una strategia per una crescita intelli-
gente, sostenibile e inclusiva, (COM (2010)2020, 3 marzo 2010.
Sulla quale v. L. Romani, La strategia “Europa 2020 obiettivi e
criticita, con particolare riferimento all’agenda digitale europea e
all’interoperabilita dei sistemi informativi delle amministrazion/
pubbliche europee, in Riv. Amm. Rep. It, 2010, 573 ss.

(18) Approvato congiuntamente al non meno importante,
anche se meno centrale nell’ottica del nostro ragionamento,
Piano nazionale per la banda ultralarga.

(19) Si v. in particolare le previsioni contenute nel d.l. n. 69
del 2013 (cd. “decreto del fare”). Ai temi della digitalizzazione
dei servizi sanitari € dedicata una sezione del documento “Cre-
scita digitale”(p. 22 ss.), dove & dedicata specifica attenzione
alla generalizzazione del fascicolo sanitario elettronico, la cui
diffusione si presenta ancora come limitata.
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(20) Si v., per un quadro delle politiche in materia, il docu-
mento “Crescita digitale”, 84 ss.

(21) In questo senso, ad esempio, il d.I. n. 179 del 2012 ha
previsto una specifica Agenda per l'istruzione digitale (sez. Ill,
artt. 11 ss.); da ultimo, il nuovo ddl di riforma del sistema del-
I'istruzione (c.d. DdI “buona scuola”) prevede all’art. 5 un nuo-
vo Piano Nazionale Scuola Digitale.

(22) Cosi nell'intervento in occasione della presentazione
delle misure in materia di fatturazione elettronica, del 2 marzo
2015.

(23) L'informatizzazione delle procedure &, non a caso, una
delle misure trasversali di prevenzione del rischio indicate nel
piano nazionale anticorruzione e quindi necessariamente pre-
senti nei programmi triennali delle singole amministrazioni.

(24) Su proposta del Presidente del Consiglio, il Consiglio
dei Ministri ha approvato il Piano Banda ultralarga ed il piano
Crescita digitale 2014-2020 nella riunione del 3 marzo 2015.
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ne di prioritd e un modello di riferimento. Si trat-
ta di un documento che si lega, da un lato, alle ri-
forme legislative e quindi all’esigenza di imple-
mentarle e renderne effettive le previsioni attra-
verso provvedimenti attuativi e politiche di sup-
porto, e, dall’altro, all’esigenza di indirizzare le at-
tivita connesse all’Accordo di Partenariato riferito
alle politiche di finanziamento europeo per il
2014-2020.

Un aspetto, quest’ultimo, che mentre da forza alle
politiche governative, collegandole a risorse effet-
tive, necessarie per processi di digitalizzazione cosi
importanti che non possono realizzarsi, almeno
nel breve-medio termine, con riforme a costo ze-
ro, evidenzia il rischio di una perdita di compat-
tezza di questa politica, dal momento che si tratta
di risorse in larga parte di competenza delle regio-
ni (ancorché discendenti da risorse europee). Il
piano appare, da quest’ultimo punto di vista,
espressione del tentativo del governo, e della stes-
sa Agenzia per I'ltalia digitale, di recuperare una
politica nazionale unitaria, attingendo ad una plu-
ralita di fondi diversi e rafforzando il ruolo nazio-
nale di coordinamento delle programmazioni re-
gionali.

In questo contesto, il piano “Crescita digitale” ar-
ticola gli interventi distinguendo tra azioni infra-
strutturali trasversali (25), piattaforme abilitan-
ti (26) e programmi di accelerazione (27). Il tutto,
va detto, all’interno di un approccio che non
guarda alla sola amministrazione (e, quindi, alla
sola “offerta” di servizi), ma mira pili complessiva-
mente ad una crescita del Paese anche attraverso
lo sviluppo di competenze e la diffusione di cultu-
ra digitale: un processo di digitalizzazione che esce
dal sistema pubblico, per rivolgersi pitt complessi-
vamente al tessuto economico e sociale, ed ai cit-

tadini (28). L’aspirazione, ambiziosa, ¢ quella di
declinare un sistema nel quale al rafforzamento
della dotazione infrastrutturale corrisponda un
adeguato ampliamento dei servizi, centrati questi
ultimi nella prospettiva di un cittadino in grado
di fruirne. Tra gli obiettivi della strategia trovia-
mo quello, generale, di un progressivo switch off
(dell’opzione “analogica”, in favore di quella digi-
tale) per la fruizione dei servizi delle pubbliche
amministrazioni.

In questo contesto complessivo, un elemento inno-
vativo del piano risiede nell’iniziativa Italia Login,
il cui obiettivo & quello di fornire un’interfaccia
comune, centrata sul destinatario, di tutti i servizi
digitali delle pubbliche amministrazioni che lo in-
teressano. Un profilo nei confronti del’ammini-
strazione cui il cittadino accede identificandosi e
autenticandosi, via computer o mobile, con la pro-
pria Identita digitale (Spid).

Obiettivi coerenti con questa politica, ed in parte
analoghi, sono posti dall’Agenda per la semplifica-
zione, prevista dal d.1. 90 del 2014, che dedica
un’intera sezione, la prima, ad una digitalizzazione
pubblica orientata a rendere pit semplice (29) il
rapporto tra amministrazioni e cittadini, e quindi
pitt agevole la fruizione dei diritti nell’'ambiente di-
gitale (“cittadinanza digitale”) (30). L’espressione
utilizzata per qualificare 'insieme di questi inter-
venti (cittadinanza digitale, appunto, che & poi an-
che l'obiettivo cui tende il progetto di riforma del
codice del’amministrazione digitale alla luce del
ddl 1577, cosi come modificato nel corso del dibat-
tito parlamentare), evidenzia il valore delle politi-
che di digitalizzazione delle procedure amministra-
tive, che non ¢ solo di semplificazione ed “efficien-
tamento”, ma investe la dimensione dei diritti (31)

(25) Sistema Pubblico di Connettivita (Spc) e predisposizio-
ne w-ifi di tutti gli edifici pubblici, Digital Security per la PA,
Razionalizzazione del patrimonio ICT, consolidamento data
center e cloud computing, Servizio Pubblico d'ldentita Digitale
(Spid).

(26) Anagrafe della popolazione residente (Anpr), Pagamenti
elettronici, Fatturazione elettronica PA, Open Data, oltre alle
discipline e politiche settoriali di digitalizzazione (sanita, scuo-
la, giustizia, turismo, agricoltura).

(27) Italia Login - La casa del cittadino, Le competenze digi-
tali, Smart City & communities.

(28) Il tutto, va detto, all'interno di un approccio che non
guarda alla sola amministrazione (e, quindi, alla sola “offerta”
di servizi), ma mira pit complessivamente ad una crescita del
Paese anche attraverso lo sviluppo di competenze e la diffusio-
ne di cultura digitale: un processo di digitalizzazione che esce
dal sistema pubblico, per rivolgersi piu complessivamente al
tessuto economico e sociale, ed ai cittadini.

(29) Sul rapporto, scontato nei recenti provvedimenti pro-
mossi dal governo ma invero non cosi pacifico, tra digitalizza-
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zione e semplificazione, cfr. P. Piras, |tinerari dall’idea di sem-
plificazione al percorso di innovazione tecnologia. L’equivoco di
una fusione concettuale, in Diritto dell’informazione e dell’infor-
matica, 2006, 537.

(30) Cittadinanza digitale che, a sua volta si traduce in una
serie di misure e previsioni piu puntuali: diffusione del sistema
pubblico di identita digitale (Spid), completamento dell’Ana-
grafe nazionale della popolazione residente (Anpr), Informatiz-
zazione del processo civile e penale, Informatizzazione del pro-
cesso amministrativo, diffusione dei pagamenti elettronici,
tempi medi dei pagamenti e dati di bilancio on line, messa a
regime della marca da bollo digitale, “Come fare per”.

(31) Si coglie, in questa evoluzione, eredita e traccia del ca-
rattere piu innovativo del codice dell'amministrazione digitale,
vale a dire la sua attenzione alla costruzione (pur con tutti i li-
miti a tempo evidenziati: cfr. in E. Carloni (a cura di), Codice
dell’'amministrazione digitale, Rimini, 2005) di diritti in capo ai
cittadini (artt. 3 e ss. del Cad): v. es. A. Bonomo, /nformazione
e pubbliche amministrazioni, Bari, Cacucci, 410; cfr. Tar Basili-
cata - Potenza, sez. |, 23 settembre 2011, n. 478.
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e la stessa dimensione democratica del sistema isti-
tuzionale (32).

Il piano di digitalizzazione delle
amministrazioni

Il piano di digitalizzazione, che ogni amministrazio-
ne dovrebbe aver adottato entro il 16 febbraio del
2015, ha l'obiettivo di proiettare sulle singole isti-
tuzioni uno specifico obbligo normativo, quello
della piena informatizzazione delle procedure. Ai
sensi del decreto 90 del 2014, cosi come modifica-
to in sede di conversione, la funzione & quella di
giungere ad una digitalizzazione dei procedimenti
tale da “permettere il completamento della proce-
dura, il tracciamento dell’istanza con individuazio-
ne del responsabile del procedimento e, ove appli-
cabile, I'indicazione dei termini entro i quali il ri-
chiedente ha diritto ad ottenere una risposta” (33).
Si tratta di un piano, che “deve prevedere una
completa informatizzazione” che interessa tutte le
pubbliche amministrazioni, statali, regionali e loca-
li, e mediante il quale raggiungere una piena «in-
formatizzazione delle procedure per la presentazio-
ne di istanze, dichiarazioni e segnalazioni che per-
metta la compilazione on line con procedure guida-
te accessibili tramite autenticazione con il Sistema
pubblico per la gestione dell’identita digitale di cit-
tadini e imprese».

Il piano costituisce, dunque, uno strumento rivolto
a calare i nuovi obblighi di digitalizzazione nelle
procedure e nelle organizzazioni pubbliche, e di fat-
to comporta, per ogni amministrazione, la traduzio-
ne in termini procedurali ed organizzativi degli
obiettivi di digitalizzazione posti da norme puntuali
e di quelli generali sanciti dal codice dell’ammini-
strazione digitale a partire dal momento in cui af-
ferma il diritto dei cittadini a rapportarsi tramite
Ict con le amministrazioni pubbliche. In sintesi, se
il cittadino ha diritto di comunicare con le ammi-
nistrazioni in modalita digitale, e Iattivita si svi-
luppa attraverso atti e documenti formati in moda-
lita digitale, da questo non pud che (e quindi de-
ve) discendere un adeguamento delle procedure
amministrative.

Una burocrazia senza carta?

Un passaggio fondamentale per la realizzazione di
un’amministrazione pienamente digitalizzata nei
suoi rapporti con i cittadini & il disporre di una
piena informatizzazione dei documenti: detto altri-
menti, non & immaginabile che la relazione con
'esterno si sviluppi mediante Ict se le dinamiche
interne restano legate a paradigmi “cartacei”. E’,
d’altra parte, avvertita da tempo la centralita di
una disciplina del documento informatico rilevante
ai fini di legge e in grado di garantire le esigenze di
certezza, circolazione e conservazione: il d.P.C.M.
spinge al completamento della transizione, attra-
verso |'assunzione del carattere non solo “ordina-
rio”, ma “esclusivo” del documento informatico.

La disciplina del codice dell’amministrazione digi-
tale ha da tempo fissato la prospettiva della piena
digitalizzazione dei documenti amministrativi (34):
le recenti regole tecniche, pubblicate nella Gazzet-
ta ufficiale del 12 gennaio 2015, mentre pongono
gli standard per la formazione, 'archiviazione e la
trasmissione di documenti informatici, sia per le
amministrazioni che per i privati, prevedono per i
soggetti pubblici un termine abbastanza breve (18
mesi) per la transizione alla “esclusivita digitale”,
vale a dire alla produzione di soli documenti infor-
matici.

Da questo punto di vista, le regole tecniche impat-
tano in modo significativo sulle strategie di moder-
nizzazione delle pubbliche amministrazioni, che
hanno dunque I'esigenza di ri-organizzarsi nella
prospettiva di una piena digitalizzazione documen-
tale e di una acquisita centralita delle procedure di
corretta conservazione.

Si puo dire che il d.P.C.M., nel momento in cui
ne prospetta il trionfo, segna perd anche la crisi
(se non il superamento) del documento informati-
co: se poniamo attenzione alle fattispecie qualifica-
bili come “documento informatico” (art. 3), tra
queste troviamo, oltre a quelle piu tradizionali, la
«registrazione informatica delle informazioni risul-
tanti da transazioni o processi informatici o dalla
presentazione telematica di dati attraverso moduli
o formulari resi disponibili all’'utente» e la «genera-
zione o il raggruppamento anche in via automatica
di un insieme di dati o registrazioni, provenienti da

(32) Per il Ministro della Semplificazione e della pubblica
amministrazione, M. Madia, la digitalizzazione infatti “non ser-
ve solo a modernizzare I'ltalia ma anche ad aumentare la de-
mocrazia, perché I'accesso ai servizi digitali € una questione
democratica” (nel gia citato intervento del 2 marzo 2015).

(33) Art. 24, comma 3-bis, d.I. 90 del 2014.

(34) Sulla disciplina del documento informatico la letteratura
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e molto ampia: v. da ultimo D. De Grazia, /nformatizzazione e
semplificazione dell’attivita amministrativa nel “nuovo” codice
dell’'amministrazione digitale, in Diritto pubblico, 2011, 617, che
evidenzia bene la tensione tra esigenze di certezza ed esigenze
di funzionalita sottese alle diverse soluzioni tecniche e normati-
ve adottate in materia di documento e firme elettroniche.
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una o piu basi di dati, anche appartenenti a pit
soggetti interoperanti, secondo una struttura logica
predeterminata e memorizzata in forma stati-
ca» (35).11 documento acquista, in sostanza, una
dimensione dinamica, abbandonando la rassicuran-
te impostazione, comunque propria della tradizione
cartacea, di una staticita documentale e quindi di
un collegamento staticizzato tra contenuti (i dati)
e contenitore (il documento). Sono da considerare
documenti informatici anche i flussi informativi
giuridicamente rilevanti, dei quali va in ogni caso,
perd, garantita I'immodificabilita.

Una caratteristica, quest’ultima, che pud pero di-
scendere anche solo dalla registrazione dell’opera-
zione, e quindi dal (semplice) trasferimento del
processo, dell’informazione, nel sistema di conser-
vazione. Ci troviamo di fronte ad un’evoluzione
del concetto stesso di documento informatico, che
appare non solo auspicabile ma coerente con lo
sviluppo del fenomeno della digitalizzazione, non
solo pubblica, ma che avrebbe forse richiesto di es-
sere prospettata gia a livello legislativo: le regole
tecniche non si limitano, in sostanza, a definire le
caratteristiche tecniche di tipologie documentali
fissate dal legislatore, ma innovano queste stesse ti-
pologie, spostando ’asse della disciplina dalla “lo-
gica dei documenti” alla “logica dei dati” (36), vale
a dire dando valore anche alle singole informazio-
ni, purché adeguatamente conservate e non modi-
ficabili.

Con effetti, va detto, ampliativi sulla nozione stes-
sa di documento amministrativo.

Alla luce delle regole tecniche, in sostanza, qual-
siasi contenuto conservato in forma elettronica, e
quindi “staticizzato” attraverso la (idonea) conser-
vazione, assurge al rango di documento informati-
co: le regole di tenuta e conservazione assumono
dunque un rilievo crescente, dal momento che non
¢ nella fase della formazione (come & nella discipli-
na tradizionale del documento sottoscritto con fir-
me elettroniche), ma in quella della sua gestione
che risiede la garanzia di immodificabilita e non al-
terabilitd che deve necessariamente assisterlo.

Il documento informatico si allontana dunque sem-
pre pit dal suo retaggio cartaceo: sono (anche) i
dati ad assumere rilievo giuridico, purché assistiti
da idonei sistemi di gestione e conservazione. Si
tratta di un’evoluzione che interessa non solo le
politiche ed i processi della digitalizzazione pubbli-
ca, ma che si rivolge piti complessivamente anche
ai privati ed in questo risponde all’esigenza, affer-
mata a livello europeo, di fornire maggiore certez-
za, e valore giuridico, agli scambi di e-commerce,
cosi come richiesto dal Regolamento 910/2014/UE
relativo alle transazioni elettroniche nel mercato
interno (37).

Nuovi principi della digitalizzazione
pubblica

[ recenti sviluppi della digitalizzazione pubblica, e
delle politiche che la promuovono, delineano una
serie di nuovi principi, che ispirano i processi di
modernizzazione e vanno pit complessivamente a
porsi come principi che reggono 'azione e l'orga-
nizzazione delle pubbliche amministrazioni.

Nuovi principi, che si affiancano a quelli gia emer-
si, e riconosciuti, attraverso riforme anche recenti
che hanno comunque toccato il fenomeno dell’uti-
lizzo delle Ict da parte delle amministrazioni. Pen-
siamo, in questo senso, ai principi di trasparenza
totale e open government, che con chiarezza discen-
dono dallo sviluppo delle normative in materia di
diffusione di informazioni attraverso il web, in par-
ticolare con il d.lgs. n. 33 del 2013 (38). Una rifor-
ma, questa, che ha scorporato dal codice dell’am-
ministrazione digitale la disciplina dei contenuti
obbligatori dei siti, a coronamento di uno sviluppo
formidabile degli obblighi di pubblicazione realizza-
tosi nel corso di poco meno di un decennio.
Discipline legislative, queste, che hanno consenti-
to lo sviluppo di un modello di digitalizzazione
pubblica nel quale alla centralita della prospettiva
dei servizi in rete si ¢ affianca 'idea di una funzio-
ne pitt ampia delle Ict quali fattore di sviluppo di
un nuovo modello di amministrazione: un’ammini-
strazione “aperta”, trasparente, partecipata, colla-
borativa.

(35) Rispettivamente lett. c) e d) del decreto.

(36) Per queste diverse logiche, la prima propria tipicamente
della dimensione cartacea, la seconda connessa all’evoluzione
digitale ed alle regolazioni che piu ne colgono le potenzialita e
le implicazioni (pensiamo alla disciplina in materia di protezio-
ne dei dati personali), cfr. E. Carloni, L‘amministrazione aperta.
Regole, principi, limiti dell’open government, Rimini, 2014, pas-
sim, ma spec. 202-205. Sulla centralita della “logica dei dati”
nell'evoluzione della legislazione cfr. diffusamente B. Ponti (a
cura di), // regime dei dati pubblici, Rimini, 2008.
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(37) Regolamento 910/2014/UE (cosiddetto elDAS - electro-
nic identification and trust services for electronic transactions in
the internal market) sull'identificazione elettronica e sui servizi
fiduciari per le transazioni elettroniche nel mercato interno. Si
v. in particolare il considerando 63 e quindi l'art. 46 del Regola-
mento: “a un documento elettronico non sono negati gli effetti
giuridici e I'ammissibilita come prova in procedimenti giudiziali
per il solo motivo della sua forma elettronica”.

(38) V. per tutti B. Ponti (a cura di), La trasparenza ammini-
Strativa dopo il d.lgs. 14 marzo 2013 n. 33, Rimini, 2013.
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Al fianco dei principi legati all’openness, continua-
mente ripresi anche nei pit recenti documenti e
programmi di digitalizzazione (39), nell’'ultimo pe-
riodo emergono, perd, nuovi principi che caratte-
rizzano ’erogazione dei servizi delle amministrazio-
ni attraverso l'utilizzo delle tecnologie dell’infor-
mazione e della comunicazione.

Il principio di standardizzazione e
coordinamento

Una prima tendenza che si pud cogliere nella pit
recente stagione della digitalizzazione pubblica &
quella alla “standardizzazione” (40): un’esigenza
ben evidenziata tra gli altri da uno dei protagonisti
recenti della digitalizzazione pubblica, Francesco
Caio, che segnala che «nell’era digitale, il potere e
Pefficacia dei processi dipendono innanzitutto dalla
standardizzazione» (41). E un tema, questo, del
quale lo stesso legislatore costituzionale della rifor-
ma del 2001 era avvertito, come si ricava chiara-
mente dalla riserva allo Stato della funzione di
“coordinamento informativo, informatico e statisti-
co dei dati” (art. 117, comma 2, lett. r) (42) della
Costituzione): una formulazione che pare contene-
re, al suo interno, risposta alle problematiche di in-
teroperabilita e di definizione di standard, ma che
si intende ora rafforzare in sede di revisione costi-
tuzionale (43).

Vero &, perd, che la storia del’amministrazione di-
gitale ¢ stata, nell’'ultimo decennio, segnata anche
dalla tensione presente tra questo bisogno di stan-
dardizzazione, che & naturale per il fenomeno del
digitale come dinamica di comunicazione (e quindi
come condivisione di “linguaggi” e concetti, inte-
razione tra organizzazioni e persone, interoperabili-
ta e “cooperazione applicativa”), e lo stretto intrec-
cio tra digitalizzazione e organizzazione, e quindi
'ineludibile spinta alla autonomia sul fronte della
digitalizzazione in coerenza con il principio di
autonomia/differenziazione organizzativa che il

nuovo Titolo V ha posto quale criterio guida nello
sviluppo del sistema degli enti territoriali.

La funzione statale di coordinamento, nella pro-
spettiva di rendere pit efficiente il sistema paese,
va progressivamente assumendo anche una dimen-
sione di unificazione degli standard di informatizza-
zione delle p.a., orientando in modo unitario gli
investimenti pubblici in tecnologie dell’informazio-
ne e della comunicazione, come si legge nella stra-
tegia “Crescita digitale” (44).

La funzione di coordinamento, sia che la si legga
ante che (tanto pit) post riforma costituzionale, ri-
chiede di essere sviluppata come funzione trasver-
sale di indirizzo e coordinamento digitale, ed ha al
suo interno un’inevitabile tensione non solo all’u-
nitarietd delle politiche, ma anche alla uniformita
delle loro modalita di sviluppo: il coordinamento
informatico e informativo dei dati nasconde, ciog,
al suo interno una funzione di coordinamento e
standardizzazione che va valorizzata ma che impat-
ta su un fenomeno, 'eGovernment, intimamente le-
gato allo spazio di autonomia (come capacita di
differenziazione rispetto all’organizzazione e all’e-
sercizio delle funzioni assegnate) proprio degli enti
territoriali. Una funzione che dovra svilupparsi nel
rispetto di principi di proporzionalita e leale colla-
borazione, sia pure guidata dal centro, proprio per
la sua capacita di incidere su un’autonomia costitu-
zionalmente garantita.

Il principio di accesso unitario ai servizi

Autonomia, quest’ultima, che ha portato all'artico-
lazione di approcci autonomi e ha favorito, unita-
mente alla riduzione delle risorse pubbliche da de-
stinare a politiche unitarie ed alla debolezza della
governance della digitalizzazione pubblica, uno svi-
luppo di logiche single agency (con azioni e soluzio-
ni diversificate per singole amministrazioni) e
quindi per “silos” non comunicanti, solo in parte

(39) Cosi, ad esempio, la strategia “Crescita digitale”, pone
tra le priorita della digitalizzazione pubblica la trasparenza e la
condivisione dei dati pubblici (open data).

(40) Esemplare i questo senso la previsione di “moduli e
formulari standard” (che sono in primo luogo moduli e formu-
lari digitali) da parte dell’art. 24 del d.I. 90 del 2014.

(41) F. Calo, Lo Stato del digitale, Padova, Marsilio, 2014, 7.

(42) In merito a questa funzione, cfr. F. Merloni, Coordina-
mento e governo dei dati nel pluralismo amministrativo, in Ponti
B. (a cura di), // regime dei dati pubblici, cit., 153; B. Ponti, / da-
t di fonte pubblica: coordinamento, qualita e riutilizzo, in F. Mer-
loni (a cura di), La trasparenza amministrativa, Milano, 2008,
405; M. Pietrangelo, Brevi note sul ‘coordinamento informativo
informatico e statistico dei dati dell’amministrazione statale, re-
gionale e locale, in Informatica e diritto, 2004, 35; D. Marongiu,
La funzione di coordinamento informatico. autonomia delle Re-
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gioni e poteri del Ministro per I'innovazione e le tecnologie, in
Diritto dell’informazione e dell’informatica, 2005, 109.

(43) Alla luce dell'emendamento, a prima firma Quintarelli,
approvato all'unanimita in sede di discussione alla Camera sul
testo della riforma costituzionale, la funzione statale diverreb-
be quella di “coordinamento informativo statistico e informati-
co dei dati, dei processi e delle relative infrastrutture e piatta-
forme informatiche dell’'amministrazione statale, regionale e
locale”. Un coordinamento, come & stato evidenziato dagli
stessi promotori dell'emendamento, non solo “di dati”, ma an-
che di “architetture” informatiche.

(44) Un documento, questo, che (p. 5) prevede “il coordina-
mento di tutti gli interventi di trasformazione digitale e I'avvio
di un percorso di centralizzazione della programmazione e del-
la spesa pubblica in materia”.
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frenato dalle regole nazionali poste dal codice del-
I'amministrazione digitale.

Il modello dei vecchi piani di eGovernment del
2000 (45), all’interno dei quali si immaginava un
sistema di enti di front office (in primo luogo i co-
muni) ed enti di back office, con accesso unitario ai
servizi dell’intero sistema pubblico, riemerge dun-
que ora sotto le nuove spoglie dei “formulari unici”
(che, in coerenza con i nuovi principi di priorita
per 'erogazione on line sono in primo luogo formu-
lari on line) e dell’identita digitale, entro le coordi-
nate del nuovo sistema di identificazione unico
Spid, efficacemente definito come il “pin unico” (o
la password universale, il “passpartout digitale”),
funzionale all’accesso a tutti i servizi ad identifica-
zione necessaria delle pubbliche amministrazioni.
L’idea, sottesa a meccanismi di questo tipo, non &
solo la semplificazione “mnemonica” (meno pas-
sword e user id da ricordare), ma una pit profonda
semplificazione dei rapporti con il sistema pubbli-
co, ri-costruito nell’ambiente digitale sulla scorta
delle esigenze dell’'utente (come si ricava dal pro-
getto Italia Login esplicitato nella strategia “Cre-
scita digitale”) e, quindi, in coerenza con il princi-
pio di usabilita che da oltre un decennio si pone
tra i principi guida della digitalizzazione pubblica.
Il cittadino ha, dunque, diritto ad un’identita digi-
tale unitaria, cui corrisponde un unico interfaccia
di accesso ai servizi: la complessitd/frammentazione
del sistema amministrativo dovrebbe trovare, nel-
I’ambiente digitale, un contrappeso in una ri-co-
struzione del front office pubblico sulla base delle
caratteristiche e delle esigenze del cittadino che
accede alla sua “pagina” di servizi tramite il servizio
di identita digitale.

Un sistema, lo Spid, che presenta una serie di van-
taggi (semplicita di utilizzo, neutralita tecnologica,
assenza di una, potenzialmente pericolosa, unifica-
zione delle banche dati) ma, oltre ad affidare ’ac-
cesso ai servizi a soggetti privati (gli identity provi-
der) (46), segnala il fallimento di una politica or-
mai pitt che decennale di accesso ai servizi delle
pubbliche amministrazioni mediante carta d’identi-
ta elettronica o carta nazionale dei servizi: rimarca,
perd, soprattutto la spinta al progressivo supera-
mento di soluzioni differenziate per 'accesso “single
agency” ai servizi delle singole amministrazioni. Re-

sta, anche in questo caso (e tanto pil in assenza di
supporti fisici da abbinare a lettori di smart card), il
rischio derivante da potenziali “furti di identita”,
specie in relazione alla possibilita di accedere, con
il medesimo “pin” ad una pluralita potenzialmente
amplissima di servizi.

Un accesso unitario ai servizi della pubblica ammi-
nistrazione (sia pure ancora come facolta dell’'uten-
te, che puo scegliere di dotarsi o meno di una o
persino pit identita digitali, anche caratterizzate da
diversi livelli di sicurezza), cui deve corrispondere
un processo di effettivo sviluppo di servizi on line,
fatto guardando al cittadino ed alle soluzioni che
meglio rispondono alle sue esigenze: peraltro, come
evidenziato dai primi commentatori, lo Spid «sicu-
ramente favorisce lo sviluppo di servizi piti semplici
da usare, pero i servizi vanno fatti» (47).

Il principio “digital first”

Un principio che sta emergendo con forza a livello
legislativo e di politiche pubbliche, e che pare de-
stinato a trovare pill compiuta definizione e centra-
lita attraverso il disegno di riordino della pubblica
amministrazione in corso di discussione in Parla-
mento, ¢ quello della “priorita digitale” (o “innan-
zitutto digitale”), quale principio di organizzazione
dei servizi delle amministrazioni pubbliche. Come
per tutti i modelli di regolazione in via di emersio-
ne, anche il principio “digital first”, per utilizzare
I’espressione con la quale & qualificato nelle politi-
che di innovazione e nelle stesse ipotesi di riforma,
presenta al momento elementi di indeterminatezza.
Si tratta, infatti, di un principio che emerge in mo-
do ancora non chiaro dai pit recenti documenti
del governo. Alla luce della strategia Crescita digi-
tale questo principio sembra a volte qualificarsi nei
termini di un passaggio all’esclusivita digitale «at-
traverso lo switch-off della tipologia tradizionale di
fruizione dei servizi al cittadino»: pill correttamen-
te, pero, pare doversi leggere in questo principio
un significato diverso rispetto a quello di esclusivi-
ta (e quindi switch off) digitale.

In base a questo principio, per quello che pud de-
sumersi dalla sua prima formulazione ed in attesa
del suo pit saldo radicarsi a livello legislativo con
il ddI delega di riforma (48) (ed ancor pit con I’e-
sercizio di quella delega), il digital first pare doversi

(45) Cfr. es. F. Merloni, /ntroduzione all’e-government. Pub-
bliche amministrazioni e societa dell’informazione, Torino, 2005;
G. Vesperini (a cura di), L’e-government, Milano, 2004.

(46) Le identita digitali sono rilasciate, a domanda dell'inte-
ressato, dal gestore dell'identita digitale, previa verifica dell'i-
dentita del soggetto richiedente e mediante consegna in mo-
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dalita sicura delle credenziali di accesso.

(47) Riportato in S. Maurizi, ‘Spid’, I'identita digitale per tutti
entro il 2015: ma quali rischi per la privacy?, L’Espresso, 23 ot-
tobre 2014.

(48) 1l ddI di riforma dell’amministrazione, cd. “disegno Ma-
dia”, prevede (alla luce delle modifiche apportate al testo nella
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intendere come proiezione verso la piena e priori-
taria digitalizzazione dei servizi, con una loro arti-
colazione centrata sulla loro erogazione digitale
prima ancora che secondo modalita tradizionali,
senza che resti esclusa questa possibilita.

Per quanto la terminologia utilizzata sia diversa,
questo principio deve ritenersi coincidente con
quello di digital by default (49) contenuto nell’A-
genda di semplificazione: un principio in virtd del
quale “i servizi devono essere progettati ed erogati
in primo luogo in forma digitale”.

In questi termini, il principio digital first va a prefigu-
rarsi come principio generale di sviluppo e ri-orga-
nizzazione dei servizi, mentre il principio, contiguo,
di esclusivita digitale non puod che configurarsi come
ipotesi eccezionale, che richiede un’esplicita previ-
sione normativa dal momento che incide in modo
importante sui cittadini e gli utenti, specie in un
contesto, quale quello attuale, nel quale non posso-
no di norma escludersi problemi di divide digitale.

Il principio di esclusivita digitale

Contiguo al principio di “digital first” &, come detto,
quello di esclusivita digitale, tanto che non a caso
talora appaiono confusi in alcuni documenti e poli-
tiche: quello di esclusivita & un principio che va al-
tresi consolidandosi, e che ricorre in vari interven-
ti di riforma operati sul codice dell’amministrazio-
ne digitale. E un principio che emerge, perd, con
forza soprattutto nel corso dell'ultimo anno, con
'accelerazione della transizione al digitale e quindi
con la scelta di ricorrere esclusivamente a modalita
di comunicazione digitale relativamente a specifici
rapporti con I"'amministrazione, come ad esempio
nel caso delle fatture elettroniche.

Le recenti politiche, e i pitl recenti interventi legi-
slativi, puntano spesso su specifici meccanismi di
switch off: una transizione nell’erogazione dei servi-
zi che appare auspicabile se guidata da scelte del
cittadino (per il quale il ricorso a servizi digitali si

configura dunque come facoltd, come & nel caso
del domicilio digitale (50), ovvero dell’indirizzo di
posta elettronica certificata che il cittadino ha fa-
colta di indicare quale esclusivo mezzo di comuni-
cazione con la pubblica amministrazione).

Pit problematiche quelle previsioni, queste si di
vera esclusivita digitale, che individuano nella
transizione alla sola modalita digitale di erogazione
non una facolta, ma un obbligo per gli stessi citta-
dini o utenti dei servizi dell’amministrazione.

In questi termini, e con questi problemi, il princi-
pio emerge gia con l'art. 5-bis del codice dell’am-
ministrazione digitale, introdotto dal decreto cor-
rettivo, il d.lgs. n. 235 del 2010 (51), riferito alle
comunicazioni tra amministrazioni ed imprese (52).
La piena “transizione al digitale” trova una sua di-
sciplina anche nel comma-3 bis dell’art. 63 dello
stesso codice dell’amministrazione digitale, anche
qui ispirato al principio di esclusivita digitale (53),
ai sensi del quale le amministrazioni pubbliche ed i
gestori di servizi pubblici «utilizzano esclusivamente
i canali e i servizi telematici» per I'utilizzo dei propri
servizi «anche a mezzo di intermediari abilitati, per
la presentazione da parte degli interessati di denun-
ce, istanze e atti e garanzie fidejussorie, per 'esecu-
zione di versamenti fiscali, contributivi, previdenzia-
li, assistenziali e assicurativi, nonché per la richiesta
di attestazioni e certificazioni». Inoltre, a partire
dalla stessa scadenza, del 1 gennaio 2014, le ammi-
nistrazioni utilizzano «esclusivamente i servizi tele-
matici [...] anche per gli atti, le comunicazioni o i
servizi dagli stessi resi» (art. 63, comma 3-ter).
Nelle sue diverse declinazioni, il principio sotten-
de, e manifesta, una scelta radicale, efficace in ter-
mini di semplificazione per 'amministrazione che
non deve pill mantenere un doppio canale, analo-
gico e digitale, con conseguenti risparmi di spesa:
ma, al contempo, una scelta che rende evidente i
rischi di esclusione (nell’accesso ai servizi) per gli
utenti in ragione dei diversi divides digitali (54)

discussione in commissione) il principio “innanzitutto digitale”
(digital first).

(49) Agenda per la semplificazione 2015-2017, p. 8. Da nota-
re che “becoming digital by default” & uno dei punti chiave del
semestre di presidenza lettone dell’Unione e si inquadra nel
pit ampio obiettivo Digital europe (v. in https://eu2015.lv/the-
presidency-and-eu/priorities-of-the-latvian-presidency).

(50) Connesso alla disciplina del domicilio digitale (cui
complementare) e il completamento dell’Anagrafe Nazionale
della Popolazione Residente (Anpr), prevista dall'articolo 2,
comma 1, del d.I. n. 179 del 2012 (che ha modificato I'articolo
62 del d.Igs. n. 82 del 2005) e successivamente regolamentata
dal d.PC.M. 23 agosto 2013, n.109, che costituisce un secon-
do pilastro della nuova architettura dei servizi digitali.

(51) In ordine alla riforma del Cad, ci sia consentito rinviare
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a E. Carloni, La riforma del codice dell’'amministrazione digitale,
in questa Rivista, 2011, 5, 469. Si v. anche C. Cittadino, C. Bo-
va, L'ltalia digitale, Roma, Apes, 2012.

(52) Ai sensi del quale (comma 1), “la presentazione di
istanze, dichiarazioni, dati e lo scambio di informazioni e docu-
menti, anche a fini statistici, tra le imprese e le amministrazioni
pubbliche avviene esclusivamente utilizzando le tecnologie
dell'informazione e della comunicazione. Con le medesime
modalita le amministrazioni pubbliche adottano e comunicano
atti e provvedimenti amministrativi nei confronti delle impre-
se”.

(563) Comma, questo, introdotto dal d.I. n. 5 del 2012.

(54) Rispetto alle tipologie di divides digitale, cfr. D. Donati,
Digital divide e promozione della diffusione delle ICT, in F. Mer-
loni (a cura di), /ntroduzione all’eGovernment, Torino, 2005.
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(sociali, culturali, economici, tecnologici, infra-
strutturali) che possono caratterizzarli.

La digitalizzazione pubblica: oltre la
transizione?

Le politiche delineano, dunque, uno scenario nel
quale il completamento della digitalizzazione pub-
blica diventa un obiettivo non solo effettivo e (sia
pure non sempre) collegato a risorse volte a con-
sentirlo, ma anche ravvicinato: si succedono rapi-
damente, o sono prossime, scadenze che prevedono
la piena digitalizzazione di fasi, processi, rapporti
interni ed esterni.

Le riforme proiettano dunque le amministrazioni
oltre il guado di una transizione ormai decennale,
ma in un ambiente non privo di incertezze e pro-
blematiche: frutto ora della difficolta nel cogliere
le nuove potenzialitd, ora al contrario dell’eccessi-
vo slancio verso la digitalizzazione in un momento
nel quale a porsi in termini problematici & lo stesso
“cittadino” digitale, non solo e non tanto I'ammi-
nistrazione. I dati che accompagnano i pitl recenti
documenti del governo ben evidenziano, in questo
senso, un ritardo del Paese nella fruizione delle po-
tenzialita delle tecnologie dell’informazione: un ri-
tardo nell’accesso alla rete, nella disponibilita di
banda larga o ultralarga, nel possesso di competen-
ze digitali. In questo, come in molte altre cose,
I'amministrazione & dunque lo specchio del Paese:
ma accelerare la digitalizzazione pubblica comporta
I’esigenza di fare i conti con questa debolezza strut-
turale della cittadinanza digitale.

In ogni caso, non pud che salutarsi positivamente
la riacquisita centralita delle politiche nazionali di
digitalizzazione, all’'interno di un quadro pitt com-
plessivo di riforma del sistema amministrativo. So-
prattutto, perd, appare interessante la presenza di
un disegno coerente e di un chiaro ordine di priori-
ta, portate avanti nel quadro di una governance
centrata sulla presidenza del consiglio ed il Mini-
stro per la semplificazione e la pubblica ammini-

strazione, da un lato, e I’Agenzia per I'ltalia digita-
le, dall’altro (55). Con riserva di verificare la tenu-
ta di questo disegno sul versante dell’attuazione,
sia per una serie di incertezze legate alla disponibi-
lita di risorse adeguate, sia per la frammentazione
del sistema amministrativo ed il ruolo non secon-
dario delle autonomie territoriali nell’implementa-
zione e nello sviluppo dei processi di digitalizzazio-
ne.

Il tutto, all’interno di un quadro normativo avan-
zato, ma che attende di essere ulteriormente ag-
giornato alla luce delle (ed al fine di consolidare
le) recenti tendenze che si & cercato di evidenziare
in queste pagine: il disegno di legge di Riorganizza-
zione delle Amministrazioni pubbliche, in discus-
sione al Senato e nel testo risultante dagli emenda-
menti approvati in commissione, prevede un’ampia
delega per la revisione del codice dell’amministra-
zione digitale, al fine di assicurare ai cittadini «il
diritto di accedere a tutti i dati, i documenti e i
servizi di loro interesse in modalita digitale», pre-
vedendo in particolare un «livello minimo di qua-
litd, fruibilitd, accessibilita e tempestivita dei servi-
zi on line», e la ridefinizione dei procedimenti,
«mediante una disciplina basata sulla loro digitaliz-
zazione e per la piena realizzazione del principio
“innanzitutto digitale”» (digital first) (56). Un ap-
proccio, questo, cui si connette, per lo stesso legi-
slatore della riforma, I’esigenza diffusa di disporre
di una connettivita a banda larga (57) e ultralarga,
I'accesso alla rete Internet presso gli uffici pubblici,
nonché «la riduzione del divario digitale svilup-
pando per tutti i cittadini le competenze digitali di
base».

Una serie di esigenze che mostrano, gia da sole, co-
me la piena transizione al digitale non possa pre-
scindere da un forte intervento sul lato della do-
manda: all’amministrazione digitale non pud non
accompagnarsi la formazione del cittadino digitale.
Anche qui, in conclusione, per fare I'lItalia (digita-
le) occorre fare anche gli Italiani.

(565) Nel citato documento “Crescita digitale” (“Analisi
Swot”) tra i “punti di forza” della strategia sono indicati il
«coordinamento nazionale attraverso AgID con visione unita-
rian e la «xaumentata consapevolezza politica e sociale del ruo-
lo strategico del processo di digitalizzazione» (ivi, p. 37): il qua-
dro sembra perd continuare a presentare criticita, in particola-
re in termini di frammentazione di competenze e sovrapposi-
zione di ruoli.
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(56) Art. 1 del ddl 1577, cosi come risultante sulla base de-
gli emendamenti approvati in commissione, alla data del 12
marzo 2015.

(57) Cfr. es. Commissione Europea, COM(2007)694 def, In/-
Zziativa europea (2010 sul-I'e-inclusione, Partecipare alla societa
dell'informazione, nella quale si afferma che “per trarre i massi-
mi vantaggi dalla societa dell'informazione, & indispensabile
garantire connessioni a banda larga sufficientemente rapide”.
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