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1. Origine ed evoluzione della semplificazione amminiisativa

Le recenti iniziative finalizzate ad una auspicasemplificazione nelle procedure
amministrative, ci spingono ad affrontare i temgdt# agli apporti che pud certamente dare
all’agereamministrativo I'avvento delle nuove tecnologimeuali direzioni si muovano nel nostro
Paese.

Nell’accostarsi ai temi della digitalizzazione amistrativa, occorre innanzitutto tener conto
della complessa trama di interazioni che si viedetarminare tra I'uso di tali tecnologie e le &ant
guestioni fondamentali del diritto amministrativo.

L’economia mondiale sta conoscendo un profondo mertdo, passando da una societa
prevalentemente industriale ad un nuovo insienreghble. Quella che sta emergendo viene spesso
definita lanew economyche pud “favorire la crescita, I'occupazione eéatecipazione di tutt!”

Ed & proprio in tale passaggio che si inquadragtavvento della c.dsocieta dell'informaziorfe in
cui nelle moderne economie, accanto alla tradizeomaoduzione di beni, viene ad assumere
centralita una nuova merce immaterial@iférmazioné,

E’ cosi che la dinamica della nuova economia muevecnologie digitali verso una resa piu

agile dell'accesso, elaborazione, memorizzaziomasenissione delle informazidniio crea nuove

! E-Europe 2002: una societa dell'informazione petittComunicazione relativa ad un’iniziativa delBommissione

in occasione del Consiglio Europeo straordinario ldsbona del 23 e 24 marzo 2Q0fharzo 2000, p. 2, su
www.comunicazioni.it.

2 |a societa dell'informazione si pud definire coorecontesto in cui I'accesso alla conoscenza/indaione, aimedia

e alle tecnologie diviene possibile a tutti, graalemiglioramento delle condizioni di accesso esdambio delle
informazioni.E-Europe 2002: unaocieta dell'informazione per tutti. Analisi compéiva dei progressi dell'iniziativa
e-Europe Comunicazione della Commissione al Consiglio, aldéaento Europeo, al Comitato Economic&eciale e

al Comitato delle Regioniebbraio 2002, p. 3, su www.europa.eu.int.

3 «La letteratura non offre una definizione uni¢gandormazione tuttavia la pitl diffusa e condivisa si riferisaé uno
dei gradini di una scala cognitiva che va dato alla conoscenzaSecondo questa impostazionejato rappresenta il
livello costituito dai fatti, numerici e non, la megia prima che si considera allo scopo di desogiven problema in
modo significativo. Linformazionesi riferisce alla sintesi e all'interpretazione dhti che abbiano una finalita nel
contesto dell'utilizzo. Si tratta di dati che sostati organizzati, processati e strutturati perpueciso scopo. La
conoscenza& un processo individuale che si attiva quando eunformazioni si amalgamano alle esperienze passat
Sapienza infine, & la conoscenza continuamente arricclith aggiornata. Questo processo avviene quando la
conoscenza si confronta con la realtd$>.MELE , L'ambito d’intervento della pubblica amministrazemell'era
digitale alcune teorie e primi spunti di analisuAzienda pubh.n. 4, Rimini, Maggioli, 2001, p. 417.

*M. GATTI , E-procurement: il d.P.R. 101/ 2002 e gli acquistiéte della P.A.Napoli, Simone, 2002, p. 7.



attivita economiche, ne trasforma altre e modificafondamente la vita dei cittadiniln questo
contesto le istituzioni pubbliche giocano un rucémtral@ dovendo adoperarsi per estendere a tutta
la comunita I'accesso alla societa dell'informazpm modo che la stessa comunita possa esserne
parte integrante, attraverso la sua promozionkzaandone gli strumenti per abbattere qualunque
forma di esclusione e cogliendone le opportunitdersd in termini di semplificazione
amministrativa e di maggior efficienza, per cosguun nuovo rapporto fra poteri pubblici e
cittadini’ ed apportare, conseguentemente, un proficuo lémefinche ai delicati temi legati alla
finanza pubblica.

Cosicché in Europa e segnatamente in Italia, coraiitato diMaastricht dalla seconda meta
degli anni Novanta del secolo scorso, si sono cothpumerosi sforzi per rendere piu agevole
'accesso ai documenti delle istituzioni pubblichk principio della trasparenza e il diritto di
accesso hanno svolto e svolgono ancora un ruoltrabenper l'unificazione amministrativa
europed,

In tal senso, in ambito nazionale ed internazignalemerosi sono stati gli interventi dt
Europee die-Governmentesi allo sviluppo delle tecnologie digitali dieeta rendere I'efficienza
amministrativa competitiva ad ogni livello, miglaardo cosi i rapporti pubblica amministrazione-
cittadini e pubblica amministrazione-imprese, oggmpre piu duttili e trasparenti. Di qui,
soprattutto dalla seconda meta degli anni Novaatasemplificazione amministrativa & stata al
centro delle iniziative e degli interventi postiessere dalle autorita governative, secondtarget
innovativo e funzionale che non ha lasciato indéfee la maggior parte della scienza giuridica.
Nel suo editoriale sulla legge di semplificazioret 8999 (legge 24 novembre 2000, n. 340), ad
esempio, Marcello Clari¢hdefiniva la semplificazione come un'azione diretia“estirpare
'erbaccia in un campo coltivato Cosi lillustre autore chiariva quali fossero thfficolta da
affrontare per rendere meno difficile la vita agiministrati.

Tali comportamenti, che si possono descrivere came sorta di érba complicanté non
sembrano privilegiare le nuove tecnologie e tendmmegolamentare anche a dismisura, al fine di
creare nuove complicazioni, tutte le novita (in m@articolardnterne) che la tecnologia offre.

L’attivita di semplificazione non puo essere cerate episodica, bensi deve porsi come una
costante per coloro che presiedono l'esecutivo pdedse, in quanto i problemi devono essere

affrontati, regolati e risolti in maniera quasi testuale; mentre limitarsi alla sola attivita di

® E-Europe 2002: una societa dell'informazione pdtifait., p. 2.

®L. MARASSO, Innovazione negli enti locali. Metodi e strumeritedGovernmentRimini, Maggioli, 2001, p. 46.

" E. BORGONOVI, Le tecnologie dellinformazione e il cambiamentdl’dmministrazione pubblicasu Azienda
pubb, n. 1, Rimini, Maggioli, 2000, p. 6.

L. MARASSO, Innovazione negli enti locali. Metadiit., p. 44.

® M. CLARICH , Solo un monitoraggio costante estirpa I'erbaccidlaleomplicazionein Guida al diritta, n. 46, 23
dicembre 2000, p. 5.



regolazione (molto spesso volutamente eccessivapsalcuna valutazione d’'impatto e, quel che e
piu grave, senza alcuna previsione concreta dizgwle, finisce per lasciare irrisolto il problema,
creando solamente nuovi ostacoli allo svilul3po

A tal proposito, la scienza giuridica si € costargate affaticata nel tentativo di coordinare le
istanze normative con le esigenze concrete di iutenpubblica amministrazione. L’azione
amministrativa deve essere, allora, per quantoilptesssemplice, celere e snella. samplicitae il
concetto divenuto primario nel corso dell'ultimocdanio del secolo scorso nel nostro ordinamento
e non sol&'. Peraltro, le origini storiche della medesimalgeao ad epoca remota. Sin dalla fine
del diciannovesimo secolo, infatti, la necessitésmllimento dell’apparato e di semplificazione
delle procedure & emeféaoprattutto in fasi storiche caratterizzate daigesi finanziarié®.

Ed e cosi che I'accorpamento dei ministeri, lazidne degli organici e la razionalizzazione
delle procedure costituiscono i ricorrenti obiattlella semplificazione amministrativa: dal primo
studio sullo stato dell’amministrazione, operatb @ansiglio di Stato, nel 1892, su richiesta di Di
Rudini, ai lavori della Commissione centrale pefifiarma dei servizi pubblici, presieduta da Carlo
Schanzer, nel 1919; dai contributi della Commissioper la riforma della pubblica
amministrazione, presieduta da Ugo Forti, tra itld%®d il 1947, ai Rapporti sullo stato delle
pubbliche amministrazioni redatti dai Ministri dellunzione pubblica, Massimo Severo Giannini,
nel 1979, e Sabino Cassese, nel 1493

Oggi, il raggiungimento di una efficace semplificae & dettato da due ragioni principali
da un lato, c’é I'esigenza di modernizzare il coesgb sistema di norme anche per apportare
benefici ai conti pubblici volti ipprimis al contenimento della spesa pubblica; dall’alsia;erca di
perseguire un miglioramento della qualita dei sgreifferti ai cittadini al fine di raggiungere
un’efficiente trasformazione dei rapporti fra labplica amministrazione e i cittadini.

Comune ad entrambe le ragioni ora richiamate du@mza derivante dal mutevole contesto
comunitario, che tende ad instaurare un processditafivo di concorrenza tra gli ordinamenti
giuridici degli stati membri®

In sostanza, il principio di semplicita costituisaea derivazione, principalmente, del buon

10 Al riguardo & sufficiente pensare alle richiestecertificazione antimafia che non hanno, di cesogpnfitto tale
consorzio criminale.

M. A. SANDULLI (a cura di),ll procedimento amministrativo in Europatti del Convegno di MilanoMilano,
Giuffre, 2000.

12| TORCHIA , La conferenza di servizi e I'accordo di programmavero della difficile semplificazionén Giorn.
dir. amm, n. 7, 1997, p. 675.

13G. MELIS, Storia dell’'amministrazione italiana@Bologna, Il Mulino,1996, p. 284 ss.

1 G. MELIS, Storia del’lamministrazione italianait.

5. TORCHIA , Tendenze recenti della semplificazione amminisiath Dir. amm, n. 3-4, 1998, p. 385 ss.

8 G. VESPERINI, La semplificazione dei procedimenti amministratigiRiv. trim. dir. pubb n. 3, 1998, p. 655 ss.;
V. CERULLI IRELLI eF. LUCIANI, La semplificazione dell'azione amministrativa Dir. amm, n. 3-4, 2000, p.
617 ss.A. NATALINI , La semplificazioneBologna, Il Mulino, 2002.



andamento, ma anche dell’economicita, dell’effizeene dell'efficacia. Esso rappresenta un
principio generale dell’'ordinamento, che interegg# i settori del sistema amministrativo, dalla
produzione delle fonti all’assetto organizzativai profili finanziari a quelli del personale.

Il quadro normativo della semplificazione e piuttosrticolato e si riferisce ad interventi
recenti, risalenti agli ultimi dieci anni. La legge agosto 1990, n. 241, normativa di primaria
importanza che ha determinato uno spartiacque ingiodamministrativo, ha codificato, per la
prima volta, un vero e proprio programma di sergaifioné’, dedicando l'intero capo IV alla
previsione di strumenti di snellimento comuni aiogedimenti: dalla conferenza di servizi
alllaccordo amministrativo, dalla razionalizzaziomelle modalita di acquisizione di pareri
obbligatori e di valutazioni tecniche alle dichizigni sostitutive, dalla denuncia di inizio attévial
silenzio assenso.

La legge 24 dicembre 1993, n. 537, in seguito, f@chito e nobilitato il programma di
semplificazione; in primo luogo, configurando lamg#icita come strumento di contenimento della
spesa pubblica; in secondo luogo, definendo, peritaa volta, il rapporto tra la semplificazione
procedimentale e la delegificazione della reladisziplina attraverso regolamenti governatlyin
terzo luogo, introducendo misure di semplificaziodei procedimenti volte alla riduzione
dell'articolazione (soppressione di fasi ed opemagzi concentrazione dellattivita istruttoria,
riduzione dei passaggi tra diverse strutture), dilainuzione dei termini di conclusione, allo
snellimento organizzativo (soppressione ed accogpéondi organi collegiali, applicazione della
conferenza di servizi), alla riduzione degli onger i cittadini (autocertificazione, alleggerimento
progressivo dei procedimenti).

In tale panorama normativo € stato rilevato chetdeniche di semplificazione sono,
essenzialmente, di quattro tipi: di sottrazione, alieggerimento, di razionalizzazione, di
determinazione automatia Le prime comportano I'eliminazione di elementinfionali o
strutturali (soppressione di organi, di funzioni,fasi, di pareri ecc.); le seconde determinano la
riduzione del peso dell'azione amministraffyde terze implicano la redistribuzione dei compii
i soggetti pubblici (riduzione del numero dei sagjgetervenienti, accorciamento del circuito
decisionale ecc.); le quarte importano la riduzialet grado di indeterminatezza del sistema
(silenzio assenso, denuncia di inizio attivita Ecc.

Accanto a queste, poi, vanno considerati i numestosmenti di semplificazione che derivano

" Anziché provvedere ad adottare, come avvenivadogrienza, singole misure specifiche.

18G. VESPERINI, S. BATTINI e E. DIAMANTI , Codice del procedimento amministratiwdilano, Ipsoa, 1996.
. TORCHIA , La conferenza di servizi e I'accordo di programroi., p. 400.

% sostituzione di decisioni altamente discreziomaln decisioni a basso tasso di discrezionalitfprzdmento dei
poteri di iniziativa e di decisione dei privati ecc

“LL. TORCHIA , La conferenza di servizi e I'accordo di programroi., p. 401-402.



dal connubio tra diritto e tecnologia, essendottsingente correlati all’acquisizione di effetti
giuridici da parte di avanzamenti tecnologici, guad esempio, il documento informatico e |l
telefax, la firma elettronica, il protocollo infoatico, il certificato elettronico ecc.; strumentiec
connotano una necessita di agilita ed adattabddénportante una verifica dell’adeguatezza
dell’'azione amministrativa al principio generalesgimplicita, che, pertanto, diviene parametro di
verifica della correttezza della medesima aziane

Nell'ottica della semplificazione, si & mossa ld.c!legge Bassaninf® che, all'art. 20, ha
previsto un apposito disegno di legge che deveegsesentato dal Governo entro il 31 gennaio di
ogni anno per eliminare gli elementi di complicamoche sono presenti nell’ordinamento. Questa
nuova tendenza ordinamentale si &€ resa necessdmaodnento che una semplificazione realizzata
una tantum libera ‘il campo coltivato dalle erbacce complicdntche se non sono tenute sotto
controllo “sono sempre pronte a ricrescéf® La norma in parola prevede, appunto, che enB il
gennaio di ogni anno, il Governo presenti al Paglatm un d.d.l. per la delegificazione di norme
concernenti procedimenti amministrativi indicando criteri per [l'esercizio della potesta
regolamentare. In allegato al d.d.l. viene presantma relazione sullo stato di attuazione della
semplificazione dei procedimenti amministrativirfoma 1). Con tale norma si obbliga I'esecutivo
a ridurre quell’eccesso di leggi che, come notanbacreato il c.d. “ingorgo legislativo” e, nel
contempo, si obbliga il medesimo a monitorare fadicazione dei procedimenti amministrativi,
al fine di mantenere costante la riduzione del mondelle fasi procedimentali (comma 5, lett. d) e
tenere d’occhio lo stato di salute del quadro noroanazionalé®.

Resta inteso che I'esigenza della semplificaziooe vuole sovvertire la necessita di porre
delle regole all'azione dellamministrazione, pipio questo avvertito come utile negli
ordinamenti democratici, anche se accanto a giffaitela, diretta ad assicurare che l'azione
amministrativa sia corretta e rispettosa del ppiecidi legalita, indispensabile per rafforzare le
garanzie di cui € munito il cittadino, emerge laessita che vengano tenuti in considerazione anche
i criteri di economicita ed efficacia necessari pesurare I'attivitd gestorfd Criteri questi ultimi
utili per verificare la relazione tra i costi eerefici che ricadono sui cittadini in termini dirgei

resi (anche in termini di soddisfazione dei bispgniloro favore dall’'amministrazione, la quale

22 A, SANDULLI, Il procedimentgin S. CASSESE (a cura diJrattato di diritto amministrativpll, Milano, Giuffre,
2003, p. 10916G. MORBIDELLI , Il procedimento amministrativan L. MAZZAROLLI, G. PERICU, A. ROMANO,
F. A. ROVERSI MONACO, F. G. SCOCA (a cura ddjritto amministrativg Bologna, Monduzzi, 2005, p. 669 ss.
% egge 15 marzo 1997, n. 59, pubblicat&it). del 17 marzo 1997, n. 63, s.o., n. 56/L

24M. CLARICH , Solo un monitoraggio costanteit., p. 5.

% M. AINIS, La legge oscura come e perché non funzidBari, Laterza, 1997, p. 3, evidenzia che la legge
dicembre 1995, n. 549, recantdisure di razionalizzazione della finanza pubbliesa composta di soli tre articoli di
cui il primo composto da 90 commi, il secondo dacbgnmi e il terzo da ben 244 commi, con il risudtali essere
lunga una settantina di pagine, oltre il doppiagdelle che occorsero ad Albert Einstein per esplarieoria della
relativita ristretta.

% G. LADU, Contabilita di Stato e degli Enti pubblichA.VV., Torino, Giappichelli, 1999, p. 224.



deve adoperarsi per acquisire e utilizzare in m@donale le risorse umane e materiali di cui
disponé’.

E stato giustamente osservato che ina societa integrata ed evoluta le istituzioeivono
essere in grado di muoversi con la rapidita di exabne del mercato e adeguarsi alle crescenti
esigenze di un paese che si muove verso l'integrazéurope*® per raggiungere I'obiettivo di
evitare che I'amministrazione, restando ancorat@chi sistemi burocratici, diventi un elemento
penalizzante per la societa che si sta avviandsoveambiamenti epocali (ad esempio la
competizione internazionale dei mercati e la ayibBalizzazione’3’.

D’altra parte, nei paesi tecnologicamente avargsifite un sistema normativo caratterizzato
da “una complessita tale da rendere possibile il risclshe le norme siano poco efficaci o
addirittura poco applicate e siano poco conosciperfino dai destinatari o dagli addetti ai
lavori” .

La complessita del sistema puo e deve essere tfaonon i nuovi strumenti, certamente
duttili, previsti dalle recenti riforme, come adeewmio, la conferenza di servizi ma si deve
soprattutto ricorrere alluso di strumenti informcate telematici con il ricorso all’atto e al
documento amministrativo elettroniép nonché allo sfruttamento delle potenzialita detesna
Internet per la pubblica amministrazione. In effetti neltimamento, anche se in ordine sparso,
iniziano a essere presenti da alcuni anni molteneoriguardanti, ad esempio, il c.d. “mandato
informatico”, che & uno strumento previsto dall’&tdel regolamento recante la semplificazione e
I'accelerazione delle procedure di spesa e comtdibiui al d.P.R. 20 aprile 1994, n. 367, che serv
sia per il pagamento individuale che per il tragfento di fondi erariali agli enti locali.

La dottrina piu attenta ha sostenuto la neceshiganell’'ordinamento vi sia un problema di
selezione di forme, al fine di potersi adeguarelgaémente & quei modi di linguaggio, a quei tipi
di segnale, a quei progressi di comunicazione guessione che con I'andar del tempo e con |l
progresso delle tecniche potranno essere ricondisicianei rispetto alle esigenze dell’ambiente, o

di determinati ambieniti®*>. Di qui importanza dell’atto amministrativo efginico o informatico e

27 G. COGLIANDRO , Appunti sulla nozione di economicita delle pubkdi@mministrazioniin Riv. Corte contin. 4,
2000, p. 177.

% C. CITTADINO , Verso una nuova sessione parlamentare per la didagione e la semplificazione amministrativa
in Funzione pubblican. 1, 1997, p. 65.

% SeconddC. CITTADINO |, cit., lamministrazione pubblica dovrebbe divenim elemento propulsivo o quantomeno
regolatore della societda, con la conseguenza chka dsve contenere la procedimentalizzazione in inerdi
ragionevolezza che siano coerenti con le avvarsiigenze dell’efficienza.

% F. PATRONI GRIFFI, Codificazione, Delegificazione, SemplificazionePibgramma del Governdn Gior. dir.
amm, n. 1, 2000, p. 101.

31 D. D’'ORSOGNA, Spunti di riflessione sulla nuova conferenza dvigrin Rass. C. di Stata. 4, 2001, p. 651 ss.

%2 E. PICOZZA, Note minime sull'istituto della Conferenza di sené I'evoluzione della realtdn Rass. C. Statan. 4,
2001, p. 700.

%3 F. LEDDA, Elogio della forma scritto da un anticonformista Foro amm, vol. 9/10, 2000, p. 3452-3453.



della sua forma che sara studiata con particoigreardo per il profilo di tutela da assicurare al
cittadino™.

Verso una maggiore semplificazione, altresi, si staovendo un’iniziativa di natura
legislativa costituita dal disegno di legge n. 21Gksentato alla Camera dei deputati il 24 gennaio
2007 dal Ministro per le riforme e le innovazionella pubblica amministrazione, recante
“modernizzazione, efficienza delle amministraziarbitiche e riduzione degli oneri burocratici
per i cittadini e le impresé®. Il provvedimento apporterebbe un complesso dureiginalizzate a
garantire [l'efficienza delle amministrazioni puldble attraverso la semplificazione e
I'accelerazione dei tempi e delle modalita di suokgnto dell’attivita amministrativa. Introducendo
interventi di modernizzazione di funzioni e procexlsi intenderebbe imprimere una maggiore
flessibilita all'azione amministrativa, limitandnitervento pubblico soltanto ai casi in cui loste
risulti indispensabile. Tale assetto trova il sandamento nei moderni principi governancelove
cittadino e imprese sono posti al centro del siategoali utenti di servizi che la pubblica
amministrazione deve fornire in modo efficiente efficace garantendone la migliore qualita.
Apportando modifiche alla |. n. 241/1990, novelldtdla legge 11 febbraio 2005, n. 15rddio e
guella di conferire maggiore trasparenza e sentplioelle modalita di svolgimento, nonché
speditezza e certezza ai tempi di conclusione aeleglimento amministrativ® senza tralasciare
limportante elemento rappresentato dall’'utilizastesmatico dilnternete delle nuove tecnologie
nei variiter procedimentaft.

Parallelamente alla succitata iniziativa legisktiil Governo ha inteso adottare ulteriori
strumenti volti a favorire la semplificazione, reltonvinzione che la stessa ed il miglioramento
della regolazione, siano fattori decisivi per langetitivita del Paese e la reale fruibilita deiittir
da parte dei cittadini. Al riguardo, per ottenerettidobiettivi, sono stati istituiti il Comitato
interministeriale per 'indirizzo e la guida strgiea delle politiche di semplificazione e di qualit
della regolazion®, I'Unitd di semplificazione e la qualitd nella mdazione, nonché il Tavolo

permanente per la semplificazidhe

% F. LEDDA, Elogiocit., p. 3453.

% |1 disegno di legge n. 2161, presentato alla Candei deputati il 24 gennaio 2007, conclusa lawisibne generale
in Assemblea nella seduta n. 171 del 18 giugno 2€@rendera I'iter con la riapertura dei lavorirlganentari, su
www.camera.it.

% Con previsione, oltre ai tempi certi, anche dirisarcimento del danno, nonché sanzioni a favoteittadino per le
amministrazioni inadempienti.

3" Vedasi la previsione di un commissaad actaper le amministrazioni inadempienti in materia dotpcollo
informatico.

3 || Comitato, previsto dall'art. 1 del decreto legf0 gennaio 2006, n. 4, convertito con modificaziwella legge 9
marzo 2006, n. 80, & stato costituito con d.P.GléN12 settembre 2006, pubblicatddrJ. 2 novembre 2006, n. 255.
39 Con d.P.C.M. 12 settembre 2006, pubblicat®ik. 29 gennaio 2007, n. 28 stata costituita presso il Segretariato
generale della Presidenza del Consiglio dei minidtinita per la semplificazione e la qualita gellegolazione, come
previsto dall’art. 1, commi 2Bis e 22ter del d. I. 18 maggio 2006, n. 181, convertito cavdificazioni nella legge 17



Uno degli strumenti di pianificazione strategicd @G®verno, e ilPiano di azione per la
semplificazion®, con cui I'esecutivo approvera ogni anno un sistetfhdialogo che definisce in
modo unitario gli obiettivi da perseguire e le cemsenti azioni da realizzare per garantire |l
raggiungimento di risultati concreti di semplifiteze e miglioramento della qualita della
regolazione e che & strettamente connesso condifizzi programmatici fissdtt. Il Piano per il
2007, in coerenza con la direttiva del PresidemieGbnsiglio dei ministri del 12 marzo 2d67
individua i principali obiettivi di semplificazione qualita della regolazione; fornisce, inoltre, un
guadro unitario del complesso di iniziative norwate amministrative del Governo, che hanno un
forte impatto sulla semplificazione. Tale Pianmofial 15 ottobre 2007, sara sottoposto a una
consultazione pubblica realizzata interamemtine, con lo scopo di raccogliere, da tutti i soggetti
interessati (cittadini, amministrazioni, impreseytpsociali, organizzazioni nprofit), indicazioni
utili ad orientarne la concreta attuazione. Nelspnmo mese di novembre, inoltre, sara avviata una
consultazione volta a raccogliere idee e proposteubve iniziative di semplificazione per
I'elaborazione del Piano d’azione previsto perfiar2008>.

Per passare ad una semplificazione effettivampateepita e rilevata, una delle principali
novita del Piano e rappresentata dall'adozionendi logica di risultato; in questa logica, il Piano
tenta di coniugare innovazione organizzativa e vaamne tecnologica in modo da semplificare
l'attivita amministrativa e reingegnerizzare i pessi di servizio, utilizzando le opportunita mease
disposizione dalle nuove tecnologie, quali l'utiiz esclusivo della posta elettronica nelle
comunicazioni tra amministrazioni centrali, i pagant elettronici, la conferenza di servizi

telematica. Altra previsione € la riduzione del gedegli oneri di origine normativa ed

luglio 2006, n. 233; con d.P.C.M. 8 marzo 2007, lgiglato inG.U. 25 maggio 2007, n. 126 stato costituito, presso la
Conferenza unificata, il Tavolo permanente peela@ificazione.

“91 primo Piano di azione per la semplificazione e la qualiglla regolaziongapprovato dal Consiglio dei ministri il
15 giugno 2007 e stato predisposto (e da predisparsialmente) dall’'apposito Comitato per il persawgnto degli
obiettivi dell'esecutivo in tema di semplificazigrd riassetto e di qualita della regolazione, sumgoverno.it.

“L 1l Governo ha istituito il citato Comitato intermisteriale con l'incarico di predisporre ogni arih®iano di azione
per il perseguimento degli obiettivi di semplificaze, di riassetto e di qualita della regolazidh@iano presenta due
caratteristiche fondamentali: da una parte, I'oicjtan che consente di fornire alle categorie pttde, agli operatori e
ai cittadini un quadro completo della molteplicdalle iniziative programmate e avviate dal Goverdal/'altra, la
logica “strategica”, che riconduce ad un disegndauio il complesso delle misure adottate o in oodsadozione,
assicurando la sua coerenza con il quadro delbeif@ridefinite dal Governo, su www.governo.it.

“2 Direttiva del Presidente del Consiglio dei miri4®2 marzo 2007 comprensiva delle linee guida agianificazione
strategica elaborate dal Comitato tecnico-sciextifper il controllo strategico nelle amministraZiatello Stato
presieduto da L. TORCHIA, per una corretta e cotapdpplicazione della citata Direttiva del Prestdestel Consiglio
dei ministri, su www.astrid-online.it; tali lineaigla sono espressione del nuovo mandato conférfomitato tecnico-
scientifico per il controllo strategico nelle amisinazioni dello Stato con d.P.R. 12 dicembre 2006,315,
Regolamento recante riordino del Comitato tecniciistifico per il controllo strategico nelle amnmsiiazioni dello
Statq pubblicato inG.U. del 15 febbraio 2007, n. 38

3 La presentazione del progetto, le istruzioni pecdmpilazione dell’apposito questionadinline e le indicazioni per
inviare le prime segnalazioni all'indirizzo istifonale di posta elettronica unitasemplificazione@ygoo.it, sono
pubblicate su una sezione del sito www.governo.it.



amministrativa a carico di cittadini e imprese iirea con gli indirizzi definiti in sede europé;

tale obiettivo & una necessita comune a tutti sipdell’'Unione europea, rappresentando una delle
priorita poste dalla strategia di Lisbona per lescita e I'occupazione, che ha fra i suoi obiettivi
qualificanti la creazione di un contesto normatfagorevole all'investimento, all'innovazione e
all'imprenditorialita.

Negli ultimi anni, infatti, anche in ambito europe® cresciuta la consapevolezza
dellimportanza di questi temi, come dimostra ilogramma della Commissione europea di
riduzione del venticinque per cento degli oneri amistrativi derivanti da normative comunitarie,
da realizzarsi entro il 2012

La rinnovata attenzione del Governo alla semplificae, € strettamente connessa agli
interventi di liberalizzazione delle attivita econiche ed a quelle di modernizzazione delle
pubbliche amministrazioni. La semplificazione notivea ed amministrativa, la liberalizzazione
delle attivita economiche e la modernizzazione ed@iinministrazioni pubbliche rappresentano,
infatti, politiche convergenti. Il Piano cerca deliheare, in concreto, un percorso di azioni
misurabili che convergano verso un obiettivo sg@t® il cui raggiungimento sia anch’esso oggetto

di valutazione.

1.1. La stagione dei testi unici
In Italia, come é noto, si € conclusa la stagicmnotata da testi unici misti ai sensi dell’art.

7 della legge 8 marzo 1999, n. 50 (legge di seinplifone 1998f, ora abrogato, che ha prodotto

* Conclusioni della Presidenza del Consiglio europdio Bruxelles dell8 e 9 marzo 2007, p. 11, su
www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pratsgilec/93153.pdf, in tema di miglioramento della
regolamentazione e programma d’azione per la richézlegli oneri amministrativi nell’'Unione europea.

*5 Comunicazione della Commissione al Consiglio, alldnento europeo, al Comitato economico e soeiatepeo e
al Comitato delle regioni, COM(2007) 23 definitivilata in Bruxelles il 24 gennaio 2007, recdPtegramma d’azione
per la riduzione degli oneri amministrativi nell'idme europea su http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/site/it'com/2007/com20023it01. pdf.

1l comma 2, del citato articolo, fissava i segueniteri direttivi ai fini del'emanazione di téstinici riguardanti
materie e settori omogenei, comprendenti, in urcamontesto e con le opportune evidenziazioni,ispasbizioni
legislative e regolamentari:

a) delegificazione delle norme di legge concernglitaspetti organizzativi e procedimentali, seammdriteri previsti
dall’art. 20 della legge 15 marzo 1997, n. 59 esssive modificazioni;

b) puntuale individuazione del testo vigente detieme;

¢) esplicita indicazione delle norme abrogate, anoiplicitamente, da successive disposizioni;

d) coordinamento formale del testo delle disposizigigenti, apportando, nei limiti di detto coordimento, le
modifiche necessarie per garantire la coerenzacdogi sistematica della normativa anche al fine digaare e
semplificare il linguaggio normativo;

e) esplicita indicazione delle disposizioni, nosérite nel testo unico, che restano comunque orejg

f) esplicita abrogazione di tutte le rimanenti disizioni, non richiamate, che regolano la materggetto di
delegificazione con espressa indicazione dellesstesapposito allegato al testo unico;

g) aggiornamento periodico, almeno ogni sette dali@ data di entrata in vigore di ciascun testcan

h) indicazione, per i testi unici concernenti laaiplina della materia universitaria, delle nornpplacabili da parte di
ciascuna universita salvo diversa disposizioneitstat 0 regolamentare.



risultati comunque positivi da un punto di vistdlalehiarezza delle discipline riordinéfeAi testi
unici misti era stata riconosciuta natura regolamren di esternazioni delle disposizioni contenute
nel testo relativo a norme legislative e in quedtativo a norme regolament&tiTale natura era,
pero, limitata, secondo il criterio di delega dait. 7, comma 2, lett. d), della I. n. 50/1999, al
coordinamento formale della legislazione vigenta & possibilita di apportarenéi limiti di detto
coordinamento, le modifiche necessarie per garanta coerenza logica e sistematica della
normativa anche al fine di adeguare e semplifiagaliaguaggio normative.

Al contrario, il duplice effetto di delegificaziene semplificazione procedimentale aveva
molto accentuato le capacita innovative per illliveecondario dei testi unici misti

Fra i richiamati testi unici misti, si annovera Tlesto unico sulla documentazione
amministrativa di cui al d.P.R. 28 dicembre 2000, 445°, che si pone come elemento
caratterizzante dellazione di semplificazione ‘ddilvita della pubblica amministrazione
disciplinata dalle leggi 15 marzo 1997, n. 59, 820481999, n. 50 e 24 novembre 2000, n. 340. Il
Testo unico citato modifica la prospettiva dell@z amministrativd: la persona entra in contatto
con la pubblica amministrazione e non e tenutarairf® certificati o documenti comprovanti
situazioni giuridiche soggettive. E piuttosto I'ammistrazione a dovere verificare, in via successiva
la veridicita delle situazioni dichiarate. Appargdente, a questo proposito, 'importanza dei nuovi
strumenti tecnologici (banche dati, archivi elettod ecc.), poiché la pubblica amministrazione per
gli accertamenti d’ufficio, di cui all'art. 43 (L-)Rdel Testo unico, pud utilizzare la consultazione
diretta degli archivi del’amministrazione certdicte. Per 'accesso a tali archivi F'amministragon
certificante rilascia a quella procedente una digacautorizzazione contenente anche i limiti e le
condizioni di accesso diretti ad assicurare lavestezza dei dati personali. Non vi & dubbio alcuno
che la strategia di fondo per 'amministrazione fgliro € quella di rendere piu facile la vita agli
utenti dei servizi dellamministrazione stessaridbrso a mezzi telematici o informatici soddisfa
pienamente il requisito della forma scritta, corcéamseguenza che la loro trasmissione non deve

essere seguita da quella del documento origineled® comma 6).

1.2. La tecnica legislativa della codificazione
Il delineato strumento di intervento dei testiaimisti di riordino e stato soppresso dalla
legge 29 luglio 2003, n. 229, che prevede decegfislativi di riassetto o codici, segnando un

mutamento di intervento del legislatore.

" Parere C. di Stato, 25 ottobre 2004, n. 10548itsw/www.issirfa.cnr.it.

8. SORRENTINO, Dai testi unici misti ai codici di settore: profitiostituzionalj in Dir. amm, n. 2, 2005, p. 261 ss.
“9Parere C. di Stato, 25 ottobre 2004, cit.

0 pubblicato inG.U. del 20 febbraio 2000, n. 42, s.0., n. 30/L

L. OLIVIERI , Principali riflessi innovativi del d.P.R. n. 445/2Q in Giust. amm.n. 4, 2001, p. 346.



L’obiettivo comune, sia ai precedenti testi umaisti di riordino che agli attuali decreti
legislativi di riassetto, e certamente quello deitaganizzazione (termine che comprende sia il
riordino che il riassetto) delle fonti di regola@e®e una drastica riduzione del loro numero, inonod
da permettere ai cittadini di avere un quadro krecigo e unitario delle regole che disciplinano un
settore della vita sociale

La differenza tra testi unici e codici consiste’abbandono del livello regolamentare. Si
evidenzia, inoltre, come i nuovi codici siano stdaterminati dall’esigenza di una maggiore
innovazione e dall'impossibilita di adozione di oé&gmenti, in conseguenza del nuovo Titof;\8i
tratta, quindi, di interventi che hanno una maggioompletezza ed innovativita rispetto ai testi
unici®”.

All'idea regolativa del codice si e sostituita distenza di discipline sistematicamente
organizzabili in una pluralita di codici di settor® questa codificazione di nuova generazidne
appartiene senz’altro il Codice dellamministrazgodigitale (Cad); esso rappresenta uno dei
provvedimenti di tale nuova faSee segue il citato Testo unico sulla documentazione
amministrativa del 2000.

Quest'ultimo si proponeva il piu limitato scopordccogliere in modo organico le norme sul
documento informatico (sulle condizioni minime peessua validita, sul suo valore probatorio, sulle
modalita per la sua valida trasmissione e acqois&idiretta) e le norme sulla gestione dei
documenti amministrativi nel nuovo ambiente infotica La finalita generale & semplificare la
gestione documentale consentita dalle tecnologmnratiche e soprattutto la vita del cittadino
attraverso un piu facile (almeno sotto il profikemologico e organizzativo) accesso ai documenti e
una riduzione dell'onere di presentazione di doaumatili allo svolgimento dei procedimenti
amministrativi di proprio interes3e

Dalla codificazione del 2000 rimanevano fuori impoti capitoli delle piu generali politiche

2 parere C. di Stato, 25 ottobre 2004, cit.

>3 F. SORRENTINO, Dai testi unici misti ai codici di settoreit.

* G. MORBIDELLI , La codificazione del diritto amministrativin M. A. SANDULLI (a cura di), atti del convegno
Codificazione, semplificazione e qualita delle dego Universita Roma Ill, 17-18 marzo 2005, su
www.amministrazioneincammino.luiss.i#y. NATALINI , La terza semplificazione. Commento alla legge 2flidu
2003, n. 229in Gior. dir. amm, n. 10, 2003, p. 1007 ss.

*5 Nello stesso alveo normativo si inseriscon@aldice dei diritti di proprieta industrialeoggetto del d.lgs. 10 febbraio
2005, n. 30, ilCodice del consuma norma dell’art. 7 della legge 29 luglio 2003289, di cui al d.gs. 6 settembre
2005, n. 206, iCodice delle assicurazioni privatdi cui al d.lgs. 7 settembre 2005, n. 209, en@maatorma dell’art. 4
della stessa I. n. 229/2003,0bdice degli appalti pubbliciaggiornato con le modifiche introdotte dal d2. rhaggio
2006, n. 173, dal d.lgs. 26 gennaio 2007, n. 6centemente novellato dal d.lgs. 31 luglio 2007118 e dall’art. 29
della legge 3 agosto 2007, n. 124.

%03, CACACE (a cura di)Codice del’amministrazione digitaleelazione al corso organizzato dalla Scuola soper
Sant’Anna di Pisa, 7-8 giugno 2006, su http://wwustjzia-
amministrativa.it/fdocumentazione/Cacace_Codice_deriministrazione_digitale.htm.

" Autocertificazioni e acquisizione diretta da padel’amministrazione procedente dei documenti & dfi in
possesso di altre amministrazioni.



di e-Governmenfo di creazione dellamministrazione digitale)go&ati da distinte e non sempre
coordinate normative settoriali, in cui aveva via prevalso il nuovo interesse generale da curare
(il coordinamento dei contratti, inizialmente lder@initaria della p.a., 'accesso amministrativo, |
privacyecc.).

Nonostante la dispersione normativa, la scorsaletgra non si e posta I'obiettivo di una
ricomposizione generale in un unico corpo legigatBi e preferito puntare su concrete politiche di
e-Governmentossia sulla realizzazione concreta di intervelttipo infrastrutturale (impianti,
interconnessioni nella rete, promozione dell’acoeasservizionline) relativi alla creazione dei
servizi (informativi o di tramite all'erogazione idgervizi tradizionali) in rete e ai conteritil
risultati di tali politiche, pure assistite da nwascurabili risorse finanziarie, sono ancora aatto
delle attese per il concorrere di resistenze stiggee di difficolta oggettive, tra cui soprattutto
emerge la quasi impossibilita di coordinare adegguante la pluralita dell’attivita amministrativa,
per piu aspetti rafforzata dalla riforma costitute del Titolo V del 2001, proprio in un campo
che richiede una forte omogeneita delle tecniche pdiduzione, raccolta, conservazione,
elaborazione e messa a disposizione dei dati @cdeimenti pubblicf.

1.3. Ambito applicativo

Il Cad nasce quale frutto di un’elaborazione corsgde sviluppatasi progressivamente sui vari
testi — circolati all'inizio in via informale e palivenuti ufficiali — confluiti nel d.lgs. 7 marzZ2005,
n. 82.

Nell’arco degli ultimi mesi di formulazione del God, I'ordinamento ha conosciuto una serie
di riforme ed innovazioni, spesso attraverso deomnibus che hanno reso ulteriormente mobile
un quadro gia di per sé in continua evoluzione. Biwsi sono i quesiti che la scienza giuridica si e
posta, al fine di interpretare le disposizioni el e individuare laatio legis di una cosi
innovativa disciplina.

Preme rilevare, innanzitutto, che il legislatore ihleso per “amministrazione digitale” la
trasformazione dell’amministrazione pubblica in &y all'introduzione e alluso sempre piu
significativo delle tecnologie informatiche. Invertutta I'amministrazione € interessata dalla
rivoluzione informatica: la sua attivita riguarddoasvolgimento di funzioni amministrative e
all’erogazione dei servizi nonché alla sua orgaaEme rispetto all’articolazione degli uffici dal

gestione delle risorse a disposizione. Le ammamgini usano le tecnologie informatiche per la

%8 Digitalizzazione o dematerializzazione dei docutnertelle informazioni con tecniche e linguagdidsbili, sicuri e
interoperabili; si ved&. MASUCCI, Erogazione on-line dei servizi pubblici e teleprdeee amministrativein Dir.
pubb, n. 3, 2003, p. 991 ss.

*9 ASTRID, su www.astrid-online.it/E-government/Codice-dedéx.htm.



formazione e conservazione dei propri atti e peraecolta delle informazioni necessarie alle
decisioni da assumere. | documenti e i dati in forelettronico sono direttamente accessibili ai
cittadini, in rapporto allampiezza dei diritti clgaranno loro riconosciuti, a tutela delle proprie
situazioni o al fine di esercitare il controllo decnatico sulloperato delle amministrazioni.
L’accesso alle informazioni relative al modo di ymento delle funzioni e all’erogazione dei
servizi, & destinato a semplificare la vita defaciino nei suoi rapporti con 'amministraziéheino
alla vera e propria erogazione in rete di determiservizi (rilascio dei certificati, pagamenti di
imposte e altro).

In secondo luogo, la disponibilita di un numero giage di informazioni, dirette o
rielaborate, sulla propria attivita e sui risult@ggiunti consentira alle amministrazioni di vieafe
con continuita I'efficienza della propria organizikme e di apportare modificazioni e correzioni
con maggiore tempestivita e flessibilita. La coglibne di un vero e proprio patrimonio informativo
pubblico — insieme alle accresciute capacita texgiche di trattamento delle informazioni — fa

delle amministrazioni soggetti titolari di datimbtevole interesse pubblico.

2. Problematiche di ordine tecnologico

La formula dell’lamministrazione digitale richiamenbmeni e problemi, in gran parte nuovi e
continuamente mutevoli, in virtu dell'incessantegresso della tecnologia.

Secondo la Commissione europea, il term@€&overnmentcomprende non solo le
problematiche tipiche del’amministrazione digitahea anche la realizzazione e il coordinamento
delle politiche di introduzione delle tecnologie.thle ambito rientrano le politiche di acquistdlele
infrastrutture, di acquisto e di adattamento d&iesni e dei linguaggi operativi, di connessiond tra
sistemi informatici delle diverse amministraziofino alla realizzazione della Rete unitaria della
pubblica amministrazione (Rupa), oggi in fase disfiormazione nel Sistema pubblico di
connettivita.

A prescindere dalla terminologia amministraziongitdle oe-Governmentlintroduzione di
tecnologie informatiche nelle amministrazioni putié, che pure contribuisce a risolvere numerosi
problemf?, & destinata a crearne ulteriori. Si pensi, amnpie alla tematica della tutela dei dati

personali, minacciati dalla moltiplicata capacitecktazione di schedari e banche dati, da un lato;

®F. LEDDA, Problema amministrativo e partecipazione al proceeintq in Scritti giuridici, Padova, 2002, p. 335; su
tutti, per un approfondimento sull'impatto del Qaer un’organica informatizzazione del procedimeamaministrativo

e sulla portata innovativa al riguardo degli a6, 22, 41 e 52 del Codice, si veda CASSANO e C.
GIURDANELLA (a cura di),ll Codice della pubblica amministrazione digitatgpmmentario al d.lgs. n. 82/2005
Milano, Giuffré, novembre 2005, rispettivamenteigithlizzazione e riorganizzazione”, p. 124 ssttdamministrativo
elettronico”, p. 204 ss., “procedimento e fascidaformatico”, p. 403 ss., “accesso telematicoati d documenti delle
p.a.”, p. 499 ss.

1 Come la semplificazione delle procedure, la sefinpliione di rapporti col cittadino, il risparmid dpesa e la
migliore utilizzazione delle risorse.



all'accresciuta possibilita d’accesso a questi,dagzzi o elaborati, da parte di soggetti publ#ici
privati, dall’altro. Difficile per gli istituti giuidici tenere il passo delle innovazioni tecnoldggc
tanto che negli ultimi anni si sono moltiplicatenermative, dettate per problematiche trasversali o
per nuovi settori: dalla contrattualistica per agtiquisti di sistemi informatici alla documentazione
amministrativa, dalla interconnessione tra ammmambni allaccesso ai documenti e alle
informazioni detenute dalle amministrazioni, dalatela dei dati personali alla disciplina
dell’erogazione in rete dei servizi pubblici.

Si tratta, spesso, di normative non coordinatéot@quando non apertamente contraddittorie.
A questa dispersione normativa il legislatore tem@riodicamente, di porre un argine con la
realizzazione di testi normativi consolidati nefitmma di testi unici o di codici. Nel primo caso si
dovrebbero realizzare solo operazioni di sempliicae, senza modifiche delle norme, mentre nel
secondo caso sarebbero consentite anche le madiitanecessarie alla realizzazione di testi
normativi organici.

In linea generale, tuttavia, esiste un diritto $émjivo all’'uso delle tecnologie, contemplato dal
Cad, che coinvolge un insieme di diritti riguardantadini e imprese. Tale normativa, secondo una
parte maggioritaria della dottrina, troverebbe fame&nto anche in fonti di rango superiore, ossia in
un generale diritto di accedere alle nuove tecneldgll'informazione e della comunicazione che
pud essere ricondotto, in via interpretativa, allguiberta di utilizzo del mezzo che é gia
contemplata dall’art. 21 Cost. e, riguardo a talsipecifici strumenti di comunicazione utilizzati
sulla rete, all'art. 15 Co&t. Altra parte della scienza giuridica, invece gerig che la peculiarita del
nuovo mezzo, collocandosi in una zona grigia, imglave I'individuazione di una forma apposita
di tutela, non direttamente desumibile da alcuspatizione costituzionafe Sul piano normativo,
in ogni caso, ad oggi non si rileva alcuna previsi@spressa di un generale diritto all'uso delle

tecnologie in fonti di rango costituzionale.

3. Le finalita

Delle finalita del d.lgs. n. 82/2005 si é parlaifubamente attraversomediache si sono
occupati in larga parte del fenomeno, tanto daarenper tale provvedimento normativo il termine
di magna chartadell’amministrazione digitale. Tale Codice € usttericco di aspettative, emerse

gia prima della sua stessa pubblicazione sulla Gaznfficialé”.

%2p. COSTANZO, Internet in Dig. disc. pubb IV, Torino, Utet, 2000, agg., p. 352 sA.;PACE, Problematica delle
liberta costituzionali Parte speciale, Padova, Cedam, 2002, agg., ps.1& p. 18 ssR. RAZZANTE , Manuale di
diritto dell'informazione e della comunicazigrieadova, Cedam, 2002, p. 41 ss.

% A. VALASTRO, Liberta di comunicazione e nuove tecnologiiano, Giuffré, 2001, p. 80 e p. 147 ss.

% D.Igs. 7 marzo 2005, n. 82, recafedice dell’'amministrazione digital@ubblicato inG.U. del 16 maggio 200%5.

112,s.0.,n.93



A livello formale, le finalita sono sinteticamengspresse dall’art. 2, comma 1, secondo |l
guale ‘1o Stato, le regioni e le autonomie locali assicauwwda disponibilita, la gestione, I'accesso,
la trasmissione, la conservazione e la fruibilit&llinformazione in modalita digitale e si
organizzano ed agiscono a tale fine utilizzando ®mmodalita piu appropriate le tecnologie
dell'informazione e della comunicazidneéE alla realizzazione di questo principio che anio,
quindi, in modo specifico le norme contenute netliCe con alla base il principio della circolazione
e del trattamento delle informazioni in modalitgitéile, entro le singole amministrazioni, nei
rapporti tra amministrazioni e cittaditio

Ne discende che, conformemente alle previsioni esarie nel decreto, le pubbliche
amministrazioni, statali, regionali o locali, siganizzano ed agiscono a tal fine utilizzando le
tecnologie ICT°. E questa una previsione aperta che nel Codigerspie di contenuti, costruendo
diritti, doveri e obblighi legati all'introduzioneed all’applicazione delle ICT, all'azione e
all'organizzazione amministrati¥a

L’effettiva portata dei diritti affermati, a pamirdalla sezione Il del capo | del Codice e la
carica innovativa della riforma, dovranno peroredtanto chiaramente, essere valutati lasciando
alle norme quanto meno il tempo di operare allfimbedel’amministrazione. E innegabile, tuttavia,
che il Codice sia apparso, sin dalla sua approwazida un lato, ben piu di una norma manifesto e,
dall’altro, forse eccessivamente ambizioso, comaidele aspettative di riduzione della spesa
pubblica, di miglioramento dell’efficienza, dellfefacia e trasparenza dell'azione amministrativa,
di miglioramento della qualita dei servizi pubbliperfino della riattivazione della competitivitald
Paese.

Invero il Codice, sembrerebbe essere il cuore dsdtaonda fase del complesso processo di
innovazione delle amministrazioni pubbliche chespasotto il nome corrente éiGovernmentuna
seconda fase che si affida non piu soltanto alla telle politiche pubbliche (tramite finanziamenti
ad hoce la promozione di un modello comune da perseguira anche alla leva normativa, che sin
qui era stata utilizzata per supportare ed agexdlarocessi, senza perd0 mirare a promuoverli
direttamente, attraverso la costruzione di unsiatdi diritti in capo ai cittadini ed alle impregeer

quanto di norma non azionabili) con obblighi e dbirecapo alle amministrazioni pubblicife

% Cui & assicurata la disponibilita delle informatie 'accesso a queste in modalita digitale, odiite possibilita di
ricevere informazioni trasmesse.

% Con Information and communications technolo@@T), si intende la convergenza di informaticéelematica per
nuovi modi di trasmettere e gestire I'informazione.

®” TAR Sardegna, 23 settembre 2003, n. 10860 amm, TAR, 2003, p. 2775.

% ASTRID, su www.astrid-online.it/E-government/Codice-dedéx.htm.



4. 1l riassetto del Cad alla luce dei pareri del Cosiglio di Stato del 2005, n. 11995 e del 2006,
n. 31

L'art. 10 della I. n. 229/2003, che ha delegat@&dverno a predisporre il riassetto della
disciplina in materia di societa dell'informaziortga concretato quelle scelte nella politicaedi
Governmentdella scorsa legislatura, la quale ha operato renesione della normativa in quel
momento vigente, al fine di assicurare ad essadta&ssaria innovazione e organicita. La predetta
delega era volta non alle sole norme sullammiawtme digitale, ma al complesso fenomeno
dell’'adozione di tecnologie informatiche nella staida parte dei cittadini e delle imprese, per le
proprie esigenze e per semplificare i propri rapmam le amministrazioni.

Invero, la delega non é stata attuata in modo écgadapprima venne incentrata su norme di
tipo settoriale (indice nazionale delle anadfaéi posta elettronica certificata); in seguito venne
elaborati due corpi normativi distinti, la discipdi del Sistema pubblico di connettivita (Spc) e |l
Codice dellamministrazione digitale (Cad). E imtssante rilevare come gia nella fase di
articolazione degli strumenti di attuazione delideda si € potuto riscontrare una moltiplicazione d
decreti legislativi e di regolamenti governativieclsembra contraddire l'obiettivo di un testo
completo e leggibile, cosi come anche sottolinéaigparere del Consiglio di Stato del 7 febbraio
2005, n. 11995. Altra lacuna ravvisabile e la méacaeomposizione organica della normatole
gua in quanto rimangono in vigore, separatamenteyaihti capitoli del’amministrazione digitale
come la disciplina dei compiti dell’Aip3 oggi Cnipd’, I'accesso e la trasparenzaplavacy e le
comunicazioni elettronich&

Assai problematico si appalesa, poi, il rappor&iltnuovo Codice e il Testo unico del 2000.
Dopo numerose incertezze nella fase di predisppszidel decreto legislativo, nonostante le
esplicite indicazioni del parere del Consiglio tatd predetto, volte alla piena fusione dei dué tes
normativi, 'amministrazione digitale rimane oggeti una normativa ancora frammentata nelle
fonti, con non poche difficolta per I'interprete.

Nonostante cio, il testo legislativo del 2005, mun essendo un vero e proprio Codice,
contiene rilevanti novita tese al raggiungimentdl'algettivo primario della legge delega:
“garantire la piu ampia disponibilita di servizi reper via telematica dalle pubbliche

amministrazioni e dagli altri soggetti pubblici ea@ssicurare ai cittadini e alle imprese I'accesso

% per iIRegolamento di gestione dell'indice nazionale daflagrafisi veda il d.M. 13 ottobre 2005, n. 24@ibblicato

in G.U. del 23 novembre 2005, n. 273

0 Autorita per I'informatica nella pubblica amministione (Aipa).

"L Centro nazionale per I'informatica nella pubblémaministrazione (Cnipa).

2 TAR Sardegna, 23 settembre 2003, n. 1080Fdmo amm, TAR, 2003, p. 2775; sulle relazioni pubblica
amministrazione-cittadino (e i diritti di quest’uito), riguardo al d.lgs. 1° agosto 2003, n. 25@ante Codice delle
comunicazioni elettronictiesi vedaG. NAPOLITANO , Le funzionj in S. CASSESE (a cura di)rattato di diritto
amministrativg I, Milano, Giuffre, 2000, p. 50-51.



tali servizi secondo il criterio della massima sdifiqgazione degli strumenti e delle procedure
necessari e nel rispetto dei principi di uguagliannon discriminazione e della normativa sulla
riservatezza dei dati person’iF.

In riferimento all'iniziale attuazione della citatielega in due corpi normativi distinti, il Spc e
il Cad, “in primo luogo e stata recepita I'osservazione espa dal Consiglio di Stdtonel citato
parere del Consiglio del 2005]i un testo piu completo e leggibile sull’argonercentrale della
disciplina, quello dellamministrazione digitaleh& ricomprenda anche la normativa sul Sistema
pubblico di connettivita

“In questa prospettiva, si deve prendere atto theservazione di questo Consiglio, di cui al
parere del febbraio scorso, € stata parzialmenteepia. E’ vero, infatti, che I'attuale testo
prevede, all’articolo 22, l'introduzione di un num\Capo VIl nel decreto legislativo n. 82/2005,

riguardante la disciplina del Sistema pubblico dinoettivita e della rete internazionale della

p.a.

nl4

Nell’attuale assetto del Codice infatti & statseirito un nuovo capo VIl rubricat&@istema
pubblico di connettivita e rete internazionale dghubblica amministraziorieggiornato dal d.lgs.

4 aprile 2006, n. 1589 scaturito anche dai rilievi mossi dai pareri dedn€iglio di Stato in
argomento.

Al riguardo, inoltre, I'alto Consesso affrontapiioblema del coordinamento omogeneo del
sistema unitario ora confluito nel Codice stesso:dssenza di elementi da parte della relazione
illustrativa al decreto legislativo in esame, e guenibile che I’Amministrazione abbia ritenuto che
una possibile sede di composizione degli interéskd Stato, delle Regioni e delle altre autonomie
territoriali possa essere costituita anche dallan@uissione di coordinamento del Sistema pubblico
di connettivita, di cui al decreto legislativo n2 4del 28 febbraio 2005, traslato nell’attuale
Codice "®.

Tuttavia, tale Commissione, istituita per assioeiraun efficace raccordo tra le
amministrazioni pubbliche, secondo il qualificatargre non sembrerebbpiénamente idonea allo
scopd poiché preposta unicamente aghdirizzi strategici del Sgc

Insomma l'obiettivo concreto dell’amministrazionggithle e ridurre di molto la burocrazia

" Parere C. di Stato, 7 febbraio 2005, n. 11995, &, su http://www.giustizia-
amministrativa.it/webcds/frmRicercaPareri.asp.

™  Parere C. di Stato, 30 gennaio 2006, n. 31, p. 3u hitp://www.giustizia-
amministrativa.it/webcds/frmRicercaPareri.asp.

> Pubblicato inG.U. del 29 aprile 2006, n. 99, s.o0. n. 105d.lgs. n. 59/2006 apporta importazioni disgamii

integrative e correttive all'impianto originarioldead.

® parere C. di Stato, 30 gennaio 20086, cit., p. 17



amministrativa, passando per un progressivo piandddzione della produzione cartaééa
introdurre forti elementi di semplificazione e fpasenza per aiutare sia i cittadini e le imprese ad
avere un rapporto piu facile e meno burocratico leoamministrazioni pubbliche, sia le oberate
finanze pubbliche.

Infine, last but not leastalle continue lentezze burocratiche che frenaostamtemente
investimenti e crescita, dovrebbe contrapporsiltumergica azione la cui essenza puo risultare ben
esplicitata dal seguente estratto del discorsotéenell’assemblea di Confindustria del 25 maggio
2006 sul tema della semplificazione e competitiviger ridare slancio ad un Paese spento, poco
competitivo e poco dinamico € necessaria una genuimodernizzazione delle istituzioni
amministrative e di governo. C’'é la necessita diete la macchina dello Stato al passo con |l
mondo che cambia. Va superato un ormai endemicoitdéif efficienza ed efficacia decisionale che
dipende da una frammentazione senza uguali delgpresentanza e da un assetto istituzionale
inadeguato a sostenere un'azione di governo teiwpesincisiva e coerest; con l'auspicio che
tutto cid non rimanga confinato nell'alveo dei mproclami, ma, ricordando un celebre motto del

D’Annunzio “memento audere sempesi passi dalle parole ai fatti.

Pubblicato suwww.contabilita-pubblica.it il 9 settembre 2007

"1l tema della “dematerializzazione” ha fatto lagarima apparizione durante gli anni Ottanta nitbee finanziario,

con particolare riferimento ai titoli di credito fahe di superarne la fisicita e consentire formeictolazione virtuali. 1l

tema della dematerializzazione della documentaziwodotta nell’lambito dell’attivita della pubbli@nministrazione,
il cui riferimento normativo & costituto dal Ca@ppresenta attualmente uno degli elementi di olielfinterno dei

processi di riforma della gestione dell'attivita mmistrativa in ambiente digitale e costituisce uledle linee di azione
maggiormente significative ai fini della riduziodella spesa pubblica, in termini sia di risparmietli (carta, spazi
ecc.) sia di risparmi indiretti (tempo, efficieneac.). | processi di gestione cartacea dei documifatti, sono

caratterizzati da eccessiva onerosita, difficoltacahdivisione e archiviazione, mancanza di traspza, tempi di
ricerca elevati, facilita di errori, smarrimentierdite ed ulteriori piu o0 meno costose inefficienke tale ambito
significativa sara la prossima costituzione delofhnmissione interministeriale per la gestione telica del flusso
documentale e dematerializzazione” da nominarsi decreto del Ministro per le riforme e le innovadimella

pubblica amministrazione.
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