
Libera Università Internazionale  
degli Studi Sociali Guido Carli  

PREMIO TESI D’ECCELLENZA 
 
 
 
 

L’interoperabilità dei dati  
delle pubbliche amministrazioni  
nel PNRR 
 

Valentina Falco 
2021-2022



Libera Università Internazionale  
degli Studi Sociali Guido Carli 
 
Working Papaer n. 7/2021-2022 
Publication date: January 2024 
L’interoperabilità dei dati delle pubbliche amministrazioni nel PNRR 
© Valentina Falco 
ISBN 979-12-5596-098-0 
 
This working paper is distributed for purposes of comment and discussion only.  
It may not be reproduced without permission of the copyright holder. 
 
Luiss Academy is an imprint of 
Luiss University Press – Pola Srl 
Viale Pola 12, 00198 Roma 
Tel. 06 85225485 
E-mail lup@luiss.it 
www.luissuniversitypress.it 
 
 



L’interoperabilità dei dati delle pubbliche amministrazioni 
nel PNRR 

By Valentina Falco 

 
 
 
 
 

1. i dati sono il nuovo petrolio 
 

L’elevato dinamismo che caratterizza la società contemporanea colloca l’informazione 
in posizione centrale, attribuendole il ruolo di risorsa strategica che condiziona l’ef-
ficienza dei sistemi, divenendo fattore di sviluppo sociale ed economico, di cresci-
ta e di ricchezza culturale.  

Per dare conferma a tale assunto, si noti che, oggi più che mai, le economie in-
dustrializzate appaiono guidate dal sapere (knowledge based economies) con impli-
cazioni notevoli per l’intera società: “la conoscenza costituisce, infatti, il maggior in-
put del processo produttivo, più delle materie prime e dello stesso capitale, ed una del-
le variabili fondamentali nel cammino di espansione di qualsiasi impresa”. La cd. ri-
voluzione informatica, con la connessa computerizzazione dei processi, ha segna-
to il “passaggio da un’economia, per così dire, “manifatturiera” ad un’economia “del-
la conoscenza”, in cui diviene predominante, in una prospettiva di innovazione azien-
dale, il possesso e la diffusione di informazioni e dove i vantaggi competitivi sono de-
terminati dall’accumulazione di conoscenza e dal suo efficace trasferimento in proces-
si innovativi”.1  

La società dell’informazione, pertanto, è un contesto in cui le nuove tecnologie 
informatiche e di telecomunicazione assumono un ruolo fondamentale nello sviluppo 
delle attività umane, al punto che gran parte delle informazioni e delle conoscen-
ze del genere umano può essere riprodotta, o generata, in modo digitale. Questa ri-
voluzione, oltre a cambiare il modo di vivere, di lavorare, di produrre e distribuire 
beni e servizi e le modalità di interazione tra persone, ha l’effetto di forzare le tra-
dizionali strutture organizzative a diventare più partecipative e più decentralizza-
te. La disponibilità di informazioni tempestive e affidabili ha determinato la revisione 
e la semplificazione di molti processi interni alle organizzazioni, e tra le organizza-
zioni, con un incremento dell’efficienza e della produttività complessiva dei sistemi. 

Il valore di questa vastissima quantità di informazioni, che vengono memoriz-
zate e scambiate attraverso l’elemento informatico del dato,2 risiede nella loro ido-

1. Z. Zencovich, G. Sandicchi, L’economia della conoscenza, in Diritto dell’informazione e dell’in-
formatica, 2002, pp. 972 ss. 

2. I termini “dato” e “informazione” sono spesso utilizzati impropriamente come sinonimi, ma 
in realtà dal punto di vista informatico possiedono un significato differente: l’informazione 
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neità ad essere analizzate in tempo reale anche per scoprire i legami esistenti tra fe-
nomeni diversi e prevedere quelli futuri. Se per le imprese private la gestione dei dati 
consente di prendere decisioni migliori, risolvere problemi complessi, ottenere una 
visione completa delle prestazioni, migliorare i processi del flusso di lavoro e com-
prendere il comportamento dei clienti, per la pubblica amministrazione l’analisi dei 
dati a sua disposizione è fondamentale per aumentare la trasparenza e per miglio-
rare la gestione dei servizi pubblici. La rappresentazione dei dati della Pubblica Am-
ministrazione come “patrimonio” fornisce un’immagine quanto mai realistica ed effi-
cace circa la natura dei dati come beni e, in particolare, consente di individuare le 
potenzialità che possono derivare dal loro utilizzo. 

 
2. l’importanza delle banche dati delle pubbliche amministrazioni 
 

Le banche dati delle pubbliche amministrazioni ricoprono un’importanza partico-
lare e il valore del patrimonio informativo in esse conservato è maggiore che in al-
tri casi. Questo per tre ordini di ragione: 
a) il patrimonio informativo pubblico è vastissimo; 
b) costituisce un’utilità per le amministrazioni in termini di fonte di conoscenza e 

certificazione indispensabile all’assolvimento dei proprio compiti istituzionali; 
c) è una risorsa fruibile anche dai privati e in quanto tale dà applicazione al prin-

cipio di trasparenza. 
La pubblica amministrazione custodisce una massa enorme di informazioni3 ap-

partenenti ai più disparati settori di attività: “informazioni di tipo sociale, economi-
co, geografico, climatico, turistico, informazioni in materia di affari, di brevetti e di istru-
zione”.4 Tale fenomeno trova riscontro nelle statistiche messe a disposizione dal-
l’Agenzia per l’Italia Digitale (AgID): tra le 21.368 amministrazioni presenti nell’Indice 
delle pubbliche amministrazioni, anche solo prendendo in considerazione le 13.807 
(pari al 64,6%) che hanno adempiuto all’onere – previsto dall’articolo 24-quater, com-
ma 2, d.l. 24 giugno 2014, n. 90 – di comunicare “l’elenco delle basi di dati in loro ge-
stione e degli applicativi che le utilizzano”, risultano in uso nel settore pubblico 159.724 
banche dati.5 

è il risultato di una elaborazione dati. Mentre il dato è una rappresentazione oggettiva e non 
interpretata della realtà, ciò che è immediatamente presente alla conoscenza, solitamente co-
stituito da simboli che devono essere elaborati e contestualizzati; invece, l’informazione è una 
visione della realtà derivante dall’elaborazione e interpretazione dei dati, il significato asso-
ciato ai dati. 

3. C. Sartoretti in Il diritto alla riservatezza ed il diritto di accesso: alla ricerca di un punto di equi-
librio, in Foro amm. TAR, 7-8, 2007, par. 1, afferma che “l’amministrazione è ormai divenu-
ta un soggetto capace di elaborare, trattare e diffondere quotidianamente un’enorme quantità 
di notizie”. 

4. Considerando 4 della Direttiva 2003/98/CE relativa al riutilizzo dell’informazione del settore 
pubblico. 

5. Vd. Agenzia per l’Italia Digitale, Basi di dati delle PA: aggiornamento delle statistiche 
https://www.agid.gov.it/it/agenzia/stampa-e-comunicazione/notizie/2014/12/29/basi-
dati-pa-aggiornamento-statistiche.
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L’esistenza di una simile mole di dati in possesso delle pubbliche amministrazioni 
può essere ricondotta alla necessità degli uffici pubblici di disporre delle informa-
zioni strumentali all’esercizio dei loro compiti: “le informazioni sono alla base di qua-
lunque decisione amministrativa” e “senza informazioni un’autorità pubblica non è in 
grado di intraprendere nessuno degli interventi necessari”.6 Difficilmente si può “de-
liberare senza conoscere”,7 pertanto, ogni qualvolta l’esercizio delle funzioni ammi-
nistrative involga posizioni particolari dei privati ovvero richieda la conoscenza di 
determinati elementi delle fattispecie amministrate, l’ufficio deve ovviamente disporre 
ed essere in grado di gestire i dati all’uopo necessari.8 Per le pubbliche amministrazioni 
il dato diviene il mezzo attraverso il quale acquisire le informazioni necessarie per 
l’espletamento della funzione, così che lo stesso assurge a componente fondamen-
tale dell’azione amministrativa, quale strumento di conoscenza e interpretazione del-
la realtà. 

L’idea per cui la raccolta ed il possesso da parte delle amministrazioni di infor-
mazioni, anche sensibili, che possono riguardare pressoché qualsiasi soggetto o fat-
tispecie è una caratteristica immanente ai poteri di cui le autorità pubbliche sono in-
vestite. L’importanza delle banche dati pubbliche in relazione dall’esercizio della fun-
zione amministrativa assume un rilievo ancora maggiore se ti tiene conto del fatto 
che l’introduzione di strumenti digitali per la gestione delle informazioni riduce l’ineffi-
cienza che il supporto cartaceo comporta, specie nei casi in cui la mole di dati da ge-
stire sia notevole. Infatti, il nostro legislatore ha da tempo qualificato “le tecnologie 
dell’informazione e della comunicazione” quali strumenti “per la realizzazione degli obiet-
tivi di efficienza, efficacia, economicità, imparzialità, trasparenza, semplificazione e par-
tecipazione”:9 da informazioni statiche da valutare nell’ambito di un determinato pro-
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6. Così D.U. Galetta, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, V.M. Tünsmeyer, Libro V – Mutua assistenza, 
in G. Della Cananea, D.U. Galetta, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller (a cura di), Co-
dice ReNEUAL del procedimento amministrativo dell’Unione Europea, Napoli, 2016, p. 174. 

7. L’espressione è di L. Einaudi, Conoscere per deliberare, in ID., Prediche inutili, Torino, 1964, p. 3. 
8. A tal proposito N. Lugares in Il trattamento dei dati nella pubblica amministrazione, in J. Mon-

ducci, G. Sartor (a cura di), Il Codice in materia di protezione dei dati personali, Padova, 2004, 
par. 1, sottolinea l’esigenza dell’amministrazione di disporre “della maggiore quantità di in-
formazioni possibili per poter esercitare al meglio le proprie attività e svolgere in maniera più ef-
ficace le proprie funzioni”. 

9. Articolo 12, comma 1, del Codice dell’amministrazione digitale. In dottrina, S. Pellizzari, Make 
it better and simpler: Semplificazione amministrativa e principio di semplicità dell’azione dei pub-
blici poteri nell’ambito dell’ordinamento nell’Unione Europea, in Dir. pubbl., vol. 18, 1, 2012, p. 
288, sottolinea “l’importanza degli strumenti informatici ai fini dell’attuazione delle istanze di 
semplificazione”; P. Lazzara, Il principio di semplificazione del procedimento, in M. RENNA, 
F. Saitta (a cura di), Studi sui principi del diritto amministrativo, Milano, 2012, p. 537, sotto-
linea che vi è “un collegamento stretto tra semplificazione ed interazione telematica con la pub-
blica amministrazione”; E. Casetta, La difficoltà di “semplificare”, in Scritti Scelti, Napoli, 2015, 
p. 471 (già in Dir. amm., 1998, 3-4, 335-361), afferma che l’introduzione di “sistemi informatici 
e telematici” “rappresenta in effetti la miglior semplificazione ipotizzabile, in quanto non com-
porta oneri aggiuntivi per i privati ed il trasferimento su di essi dei connessi rischi anche penali; 
sotto altro profilo consente all’amministrazione di disporre immediatamente di dati ‘certi’, non 
bisognosi di ulteriore e successiva verifica”.
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cedimento, nel momento in cui i dati delle pubbliche amministrazioni sono inseri-
ti e strutturati all’interno di una banca dati, possono divenire vere e proprie risorse 
funzionali allo svolgimento di molteplici attività. Alla staticità dei dati che caratte-
rizza la gestione cartacea si contrappone la natura dinamica delle operazioni che si 
possono svolgere sui dati conservati digitalmente. Tale dinamicità discende dalla pos-
sibilità di produrre un preciso set di dati in grado di esprimere un valore conosciti-
vo od informativo ulteriore rispetto a quello espresso dai singoli dati in sé conside-
rati, variabile ed adattabile in base alle esigenze istruttorie da assolvere di volta in 
volta. Nella pratica il funzionario è in grado di accedere ad uno o più database ed 
estrarre ogni volta una serie di dati diversa, secondo criteri da esso stesso definiti 
in rapporto alle esigenze del caso concreto, onde acquisire una o più informazioni 
risultanti dall’aggregazione di più dati. 

Il terzo motivo per cui le banche dati delle pubbliche amministrazioni assumo-
no un valore del tutto peculiare consiste nel fatto che, rappresentando “un ampio ba-
cino di risorse diversificato e prezioso in grado di favorire l’economia della conoscenza”,10 
le informazioni ivi contenute sono una risorsa estremamente appetibile anche per 
cittadini e imprese. Il patrimonio informativo pubblico non è solo il complesso del-
le informazioni delle amministrazioni, in termini di soggettiva detenzione di tale ri-
sorsa, quanto piuttosto un insieme di informazioni di interesse generale, sia perché 
la loro raccolta/trattamento/conservazione avviene prevalentemente mediante l’uti-
lizzo di risorse derivanti della fiscalità generale, sia perché oggettivamente tali in-
formazioni rappresentano un patrimonio conoscitivo di interesse della collettività, 
di singoli, di associazioni e di imprese a fini, e per il soddisfacimento di classi di in-
teressi, diversi. 

L’insieme dei dati e dei documenti raccolti, prodotti e gestiti dalla pubblica am-
ministrazione nell’esercizio delle proprie attività istituzionali ha carattere di risor-
sa strategica sotto il profilo sociale, politico, economico, culturale. Tali dati costituiscono 
“patrimonio di conoscenza e strumento per favorire la formazione dell’opinione pub-
blica e la partecipazione dei cittadini e delle loro organizzazioni alla formazione delle 
decisioni pubbliche”, “‘materia prima’ informativa utile per molteplici attività o deci-
sioni legate alla vita sociale, al lavoro, al tempo libero e per alimentare l’informazione 
prodotta dagli utenti stessi della rete”, “patrimonio utilizzabile per migliorare i processi 
decisionali delle imprese e per favorire l’innovazione e la competitività”.11 Inoltre, gli 
stessi fattori tecnologici che rendono concretamente possibile la “messa in comune” 
delle informazioni tra le amministrazioni giocano anche a favore di una apertura ai 
privati, quantomeno in termini di potenzialità/fattibilità tecnologica. 

Ciò trova conferma in termini di diritto positivo laddove i requisiti di fruibilità 
dei dati pubblici sono finalizzati anche alla loro “(ri)utilizzazione” da parte dei pri-

10. Considerando n. 1 Direttiva 2013/37/UE. 
11. Stato e necessità della documentazione di fonte pubblica in rete, Documento di indirizzo della 

Redazione DFP elaborato dall’AIB-DFP in occasione del decennale del repertorio DFP, Do-
cumentazione di fonte pubblica in rete (1997-2007), dicembre 2007, punto n. 3 della premessa.
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vati (art. 50, co. 1, CAD), nonché laddove si afferma che la partecipazione al pro-
cedimento amministrativo e l’esercizio del diritto di accesso in modalità telemati-
ca deve avvalersi del sistema di gestione informatica dei documenti amministrati-
vi (art. 4 CAD).  In conclusione, la fruibilità dei dati delle amministrazioni anche da 
parte dei privati consente di dare attuazione al principio di trasparenza, inteso come 
capacità dell’amministrazione di rendere pienamente intellegibile le modalità del-
l’esercizio del potere amministrativo ai consociati. 

 
3. riutilizzo e open data per la valorizzazione  

del patrimonio informativo pubblico  
 

Si è appena detto che per effetto della applicazione delle tecnologie dell’informazione 
e della comunicazione, la massa di informazioni di cui sono titolari le amministra-
zioni viene oramai considerata alla stregua di un vero e proprio patrimonio infor-
mativo, sia perché questo insieme sistematizzato di conoscenze rappresenta una uti-
lità di cui l’intero sistema pubblico può giovarsi per l’esercizio dei suoi compiti isti-
tuzionali, sia perché tale “giacimento” di dati e documenti è suscettibile di costituire 
la base per lo sviluppo di ulteriori prodotti e servizi di carattere informativo da pro-
durre ed offrire sul mercato delle conoscenze. In tale contesto, diventa essenziale 
sfruttare le potenzialità del patrimonio di dati gestiti dalla pubblica amministrazione 
ed elevare la valorizzazione del patrimonio informativo a sfida fondamentale per 
società ed economie come quelle contemporanee fondate sulla conoscenza.12 Gli stru-
menti offerti dalla legislazione vigente (CAD, direttiva INSPIRE e direttive Public Sec-
tor Information (PSI) con relative norme di recepimento e implementazione) con-
sentono di definire due ambiti strategici: da una parte, la condivisione dei dati tra 
PA per finalità istituzionali, dall’altra, il 13 dei dati per finalità commerciali o non com-
merciali da parte dei privati interessati.  

Il tema della valorizzazione delle informazioni di fonte pubblica mediante riu-
tilizzo interagisce ed interferisce anche con il regime di accesso alle (e di pubblici-
tà delle) informazioni del settore pubblico, dal momento che esso implica un canale 
ulteriore, o alternativo, di fruizione delle informazioni detenute dalle pubbliche am-
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12. Ad iniziare dal 2000 con la Strategia di Lisbona e proseguendo con Europa 2020, l’Unione eu-
ropea ha affrontato questa sfida predisponendo una normativa quadro finalizzata ad armo-
nizzare regole, condizioni e oneri attraverso cui gli Stati membri mettono a disposizione le 
informazioni del settore pubblico e ne consentono il riutilizzo, con l’obiettivo di determina-
re le precondizioni utili alla costituzione di un mercato europeo di prodotti informativi. 

13. Il termine “riutilizzo” evoca di per sé alcune delle caratteristiche strutturali della società del-
la conoscenza, fondata sulla circolazione di beni immateriali, quali le informazioni, tra le cui 
caratteristiche distintive rispetto ai beni materiali spicca proprio il fatto che il loro utilizzo da 
parte delle amministrazioni per l’esercizio delle rispettive funzioni istituzionali non ne com-
porta il deperimento e non ne impedisce il godimento altrui, ossia il riutilizzo. In ragione di tale 
caratteristica, le informazioni si configurano come beni strutturalmente non rivali, dal momento 
che il loro godimento da parte di un soggetto non è incompatibile con il godimento altrui.
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ministrazioni, cosicché il regime positivo del riutilizzo finisce per essere ampiamente 
condizionato dallo statuto complessivo di accessibilità dell’informazione pubblica. 

La riutilizzabilità, sulla scorta delle premesse sin ora svolte, è dunque conside-
rata una modalità per la valorizzazione del patrimonio informativo della p.a., tan-
to nella prospettiva interna della collaborazione con le altre amministrazioni statali 
e locali, quanto nei rapporti con i privati (anzitutto le imprese), i quali possono in 
tal modo impiegare i dati detenuti dalla p.a. al fine di trasformarli e utilizzarli nel-
le proprie attività economiche. 

Sotto il profilo comunitario, la materia è stata per la prima volta regolata dalla 
direttiva 2003/98/CE, del 17 novembre 2003, “relativa al riutilizzo dell’informazione 
del settore pubblico”, che fissa le condizioni di base per il riutilizzo dell’informazio-
ne del settore pubblico nell’Unione europea. Prendendo atto della pervasività del-
le ICT sia nella vita pubblica sia in quella privata,14 nonché della mole di dati pro-
dotti dal settore pubblico,15 i legislatori europei si resero conto che le informazioni 
del settore pubblico potevano costituire uno strumento in grado di creare servizi di-
gitali in tutta l’allora Comunità europea.16 Ma esse potevano rappresentare anche 
l’occasione, nel caso di loro riutilizzo, per permettere che i privati le utilizzassero sia 
a fini d’impresa, incrementando la crescita economica,17 sia a fini ulteriori, incre-
mentando la generale conoscenza collettiva e individuale.18  

Il quadro delineato dalla direttiva era il seguente: il settore pubblico era chiamato 
a consentire di rendere riutilizzabili, vale a dire mettere a disposizione di persone 
fisiche o giuridiche, in modo digitale, tutti i documenti prodotti dalle amministra-
zioni, ad eccezione di quelli già sottratti alla disciplina dell’accesso, di quelli contenti 
diritti di proprietà intellettuale di soggetti terzi e di quelli per i quali la relativa for-
nitura non rientrava nell’attività di servizio pubblico degli enti pubblici. 

14. Considerando n. 2 Direttiva 2003/98/CE: “L’evoluzione verso la società dell’informazione e del-
la conoscenza incide sulla vita di ogni cittadino della Comunità, consentendogli, tra l’altro, di ot-
tenere nuove vie di accesso alle conoscenze e di acquisizione delle stesse”. 

15. Considerando n. 4 Direttiva 2003/98/CE: “Il settore pubblico raccoglie, produce, riproduce e dif-
fonde un’ampia gamma di informazioni in molti settori di attività, ad esempio informazioni di 
tipo sociale, economico, geografico, climatico, turistico, informazioni in materia di affari, di bre-
vetti e di istruzione”. 

16. Considerando n. 5 Direttiva 2003/98/CE: “Uno degli obiettivi principali della realizzazione del 
mercato interno è la creazione di condizioni propizie allo sviluppo di servizi su scala comunita-
ria. Le informazioni del settore pubblico sono un’importante materia prima per i prodotti e i ser-
vizi imperniati sui contenuti digitali. Esse diventeranno una risorsa contenutistica ancora più im-
portante con lo sviluppo dei servizi di contenuti via comunicazioni mobili. In tale contesto sarà 
fondamentale anche un’ampia copertura geografica oltre i confini nazionali.” 

17. Considerando n. 5 Direttiva 2003/98/CE: “Più ampie possibilità di riutilizzo delle informazio-
ni del settore pubblico dovrebbero, tra l’altro, consentire alle imprese europee di sfruttarne il po-
tenziale e contribuire alla crescita economica e alla creazione di posti di lavoro”.  

18. Considerando n. 16 Direttiva 2003/98/CE: “Rendere pubblici tutti i documenti generalmente di-
sponibili in possesso del settore pubblico – concernenti non solo il processo politico ma anche quel-
lo giudiziario e amministrativo – rappresenta uno strumento fondamentale per ampliare il di-
ritto alla conoscenza, che è principio basilare della democrazia. Tale obiettivo è applicabile alle 
istituzioni ad ogni livello sia locale che nazionale od internazionale”.
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Dieci anni dopo l’entrata in vigore della direttiva 2003/98/CE, il Parlamento eu-
ropeo e il Consiglio dell’Unione europea, avvertita la necessità di aggiornare la di-
sciplina sul riutilizzo dell’informazione nel settore pubblico, approvarono la diret-
tiva 2013/37/UE, la nuova direttiva PSI o “direttiva PSI 2.0”. 

La scelta fatta con la direttiva 2013/37/UE fu opposta rispetto a quella prece-
dente: essa impose come regola generale l’obbligo per gli Stati membri di rendere 
riutilizzabili tutti i documenti delle pubbliche amministrazioni,19 sia per fini com-
merciali sia non commerciali, con l’imposizione di una determinata licenza di riu-
tilizzo, rendendoli a tal fine dotati di formato aperto e leggibile meccanicamente e 
che garantisce l’interoperabilità. 

L’Italia ha recepito la direttiva 2003/98/CE con il d.lgs. n. 36 del 2006, rubricato 
“Attuazione della direttiva 2003/98/CE relativa al riutilizzo di documenti nel settore 
pubblico”. Tale decreto legislativo è stato successivamente modificato dal d.lgs. n. 102 
del 2015, il quale ha a sua volta recepito la direttiva 2013/37/UE. In linea con la nor-
mativa europea, il decreto fornisce una definizione di riutilizzo come “l’uso del dato 
di cui è titolare una pubblica amministrazione o un organismo di diritto pubblico, da 
parte di persone fisiche o giuridiche, a fini commerciali o non commerciali diversi dal-
lo scopo iniziale per il quale il documento che lo rappresenta è stato prodotto nell’am-
bito dei fini istituzionali”,20 escludendo che lo scambio di documenti, ossia la cessione 
di documenti finalizzata esclusivamente all’adempimento di compiti istituzionali fra 
pubbliche amministrazioni e organismi di diritto pubblico, costituisca riutilizzo.21 
Il decreto stabilisce che le pubbliche amministrazioni e gli organismi di diritto pub-
blico che hanno la disponibilità dei documenti contenenti il dato devono renderli riu-
tilizzabili ad altri soggetti, siano esse persone fisiche o giuridiche, sia per finalità com-
merciali che non commerciali, rispettando la parità di trattamento fra gli utilizza-
tori e la rispettiva concorrenza.  

Questa disciplina ha recentissimamente subìto un’ulteriore modifica ad opera del-
la Direttiva 2019/1024/UE, del 20 giugno 2019, di rifusione delle direttive prece-
denti.22 Una prima differenza rispetto alle direttive PSI 1.0 e 2.0 si evince già dalla 
nuova rubrica:23 l’accento viene ora messo sul dato in sé più che sul documento con-
tente il dato. Rimane il principio generale secondo cui il “dato pubblico” deve esse-
re riutilizzabile per fini commerciali e/o non commerciali, tuttavia la categoria si al-
larga per far rientrare, accanto a quelli prodotti o detenuti dagli enti pubblici dei di-
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19. Considerando n. 8 Direttiva 2013/37/UE: “a meno che l’accesso sia limitato o escluso ai sensi 
delle disposizioni nazionali sull’accesso ai documenti e fatte salve le altre eccezioni stabilite nel-
la presente direttiva”. 

20. Art. 2 co. 1 lett. e) d.lgs. n. 36 del 2006. 
21. Si precisa che nel caso in cui una pubblica amministrazione riutilizza, per fini commerciali che 

esulano dall’ambito dei suoi compiti di servizio pubblico, documenti propri o di altra pubbli-
ca amministrazione, si applicano le modalità di riutilizzo anche economico stabilite nel decreto. 

22. Sul piano dell’ordinamento interno la direttiva è stata recepita con il decreto legislativo 8 no-
vembre 2021, n. 200. 

23. “Direttiva (UE) 2019/1024 del Parlamento europeo e del Consiglio del 20 giugno 2019 relativa 
all’apertura dei dati e al riutilizzo dell’informazione del settore pubblico (rifusione)”.
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versi Stati membri nell’ambito dei compiti di servizio pubblico, anche i dati in pos-
sesso delle imprese pubbliche sempre nell’ambito della prestazione di servizi di in-
teresse generale e per attività non direttamente esposte alla concorrenza e i dati del-
le ricerca scientifica che siano generati con finanziamenti pubblici. Anche l’obietti-
vo ultimo è sempre il medesimo: rafforzare il potenziale economico e sociale del pa-
trimonio informativo del settore pubblico consentendo alle imprese operanti nella 
c.d. economia dei dati – non soltanto le imprese di grandi dimensioni ma anche le 
start-up e le piccole medie imprese – di reperire più facilmente i dati e di generare 
informazioni al fine di promuovere l’economia, la concorrenza e la trasparenza, tra-
mite l’adozione di misure concrete volte a consentire il riutilizzo quali garantire l’ac-
cessibilità online dei dati e dei relativi metadati in formato aperto e meccanicamente 
leggibile, nonché in modalità gratuita. La novità più rilevante consiste nella previ-
sione di rendere disponibili per il riutilizzo, il prima possibile e in modo aggregato 
e per il tramite di interfacce per programmi applicativi (API, Application Program-
ming Interfaces), anche i dati cc.dd. dinamici,24 ossia quei dati “soggetti ad aggiornamenti 
frequenti o in tempo reale, in particolare a causa della loro volatilità o rapida obsole-
scenza”25 (per esempio, i dati generati da sensori). 

A completamento del quadro normativo fino a questo momento delineato, gio-
va precisare che l’ordinamento nazionale prevede ulteriori disposizioni, non di ori-
gine comunitaria, che contribuiscono a definire i due ambiti strategici del riutilizzo 
dei dati pubblici. L’articolo 50 del Codice dell’amministrazione digitale (d.lgs. 7 mar-
zo 2005, n. 82) prevede, in linea generale, che “i dati delle pubbliche amministrazioni 
sono formati, raccolti, conservati, resi disponibili e accessibili con l’uso delle tecnologie 
dell’informazione e della comunicazione che ne consentano la fruizione e riutilizzazio-
ne, alle condizioni fissate dall’ordinamento, da parte delle altre pubbliche amministra-
zioni e dai privati”, pur restando salvi i limiti alla conoscibilità previsti da leggi e re-
golamenti. Il successivo articolo 52, secondo comma, uniformandosi al sistema eu-
ropeo, stabilisce invece che “i dati e i documenti che i soggetti di cui all’articolo 2, com-
ma 2 [le pubbliche amministrazioni, i gestori di servizi pubblici, ivi comprese le so-
cietà quotate e le società a controllo pubblico], pubblicano, con qualsiasi modalità, 
senza l’espressa adozione di una licenza di cui all’articolo 2, comma 1, lettera h), del de-
creto legislativo 24 gennaio 2006, n. 36, si intendono rilasciati come dati di tipo aper-
to ai sensi all’articolo 1, comma 1, lettere l-bis) e l-ter), del presente Codice, ad eccezio-
ne dei casi in cui la pubblicazione riguardi dati personali del presente Codice”. 

Quest’ultima norma, disciplinando le modalità di pubblicazione di dati e docu-
menti di cui sono titolari le p.a., mette in rapporto di alternatività il riutilizzo con 
licenza, disciplinato dal D.lgs. 36/2006, e il regime dei dati di tipo aperto. Se è vero 
che anche questi ultimi, come il riuso, trovano fondamento nel principio di traspa-
renza, è altrettanto vero che sono totalmente indipendenti da qualsiasi azione pro-
mossa dalla pubblica amministrazione. Per riuso dell’informazione pubblica si in-

24. Art. 5 par. 5 Direttiva 2019/1024/UE. 
25. Art. 2 n. 8) Direttiva 2019/1024/UE.
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tende l’obbligo, in capo alle amministrazioni pubbliche, di rendere i documenti con-
tenenti i dati pubblici in loro possesso accessibili e riutilizzabili da chiunque, anche 
al fine di dare impulso all’economia dei dati – e quindi consentendo a ciascun cittadino 
di creare valore. Essendo pur vero che con l’entrata in vigore del d.lgs. n. 102/2015 
– che ha introdotto l’obbligo per le pubbliche amministrazioni di consentire il riu-
tilizzo dei documenti da essi prodotti o detenuti, senza che gli stessi possano deci-
dere di consentire o meno tale riutilizzo – le differenze tra le due modalità di mes-
sa a disposizione dei dati pubblici si sono assottigliate, qui il ruolo dell’amministrazione 
rimane cruciale per due ragioni: essa deve consentire il riuso mettendo concretamente 
a disposizione il documento sul proprio sito istituzionale o fornendo il documento 
al soggetto richiedente e deve stabilire, tramite l’apposizione di apposite licenze di 
riutilizzo, le condizioni del riuso per il soggetto riutilizzatore. Al contrario i dati aper-
ti, in inglese open data, non presuppongono alcun esercizio dell’azione amministrativa, 
si limitano ad essere pubblicati e sono privi di ogni restrizione. 

Secondo la definizione coniata dalla The Open Definition (progetto afferente al 
network di Open Knowledge Foundation), “open data and content can be freely used, 
modified, and shared by anyone for any purpose”. Nello stesso senso si è espressa an-
che la dottrina, secondo la quale i dati aperti costituiscono “quella parte del patrimonio 
informativo pubblico caratterizzato dall’essere ‘accessibile’ e ‘riutilizzabile’ da chiunque 
e per qualunque finalità, a seguito di un processo di condivisione e messa a disposizio-
ne dei dati da parte di soggetti pubblici a favore dei cittadini”.26 Accessibilità, riuso e 
assenza di condizioni di condivisione e di riutilizzo – o presenza di condizioni non 
limitanti – sono le caratteristiche principali degli Open Data. 

Le definizioni giuridiche di Open Data si trovano sia in fonti di diritto europeo 
sia in fonti domestiche.  

A livello di disciplina dell’Unione europea, il punto di riferimento è costituito dal-
la Direttiva (UE) 2019/1024 del Parlamento europeo e del Consiglio, già analizza-
ta in precedenza, rubricata “Direttiva (UE) […] relativa all’apertura dei dati e al riu-
tilizzo dell’informazione del settore pubblico”.27 Nonostante l’espresso riferimento in 
rubrica ai dati aperti, la direttiva non ne contiene una definizione esplicita. Sono pre-
cisati solo due aspetti: il primo è che per “formato aperto” si deve intendere “un for-
mato di file indipendente dalla piattaforma e messo a disposizione del pubblico senza 
restrizioni che impediscano il riutilizzo dei documenti”,28 il secondo è che per “stan-
dard formale aperto” si deve intendere “uno standard che è stato definito in forma scrit-
ta, precisando in dettaglio i requisiti per assicurare l’interoperabilità del software”.29 Que-
ste due definizioni assumono un significato particolare se lette in correlazione ad al-
tre due previsioni della direttiva: il Considerando n. 16, in base al quale il concetto 
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26. F. Costantino, Lampi. Nuove frontiere delle decisioni amministrative tra open e big data, in Dir. 
amm., 2017, n. 4, p.799 ss. 

27. Più emblematica è la versione della medesima rubrica in lingua inglese: “Directive (EU) […] 
on open data and the re-use of public sector information”. 

28. Art. 2 n. 14) Direttiva (UE) 2019/1024. 
29. Art. 2 n. 15) Direttiva (UE) 2019/1024.
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di apertura dei dati si riferisce “a dati in formati aperti che possono essere utilizzati, 
riutilizzati e condivisi liberamente da chiunque e per qualsiasi finalità” e l’articolo 5, 
comma 1, secondo cui, come regola generale, “gli enti pubblici e le imprese pubbliche 
mettono a disposizione i propri documenti in qualsiasi formato o lingua preesistente e, 
ove possibile e opportuno, per via elettronica, in formati aperti, leggibili meccanicamente, 
accessibili, reperibili e riutilizzabili, insieme ai rispettivi metadati. Sia il formato che i 
metadati sono, ove possibile, conformi a standard formali aperti”.  

Dal quadro normativo europeo delineato si ricava che il dato aperto è un dato, 
dotato di un formato informatico non dipendente dalla piattaforma di sua elaborazione 
e interoperabile con altri sistemi diversi da quello che lo ha elaborato (c.d. forma-
to standard aperto), che viene messo a disposizione del pubblico, tramite strumenti 
e modalità digitali, per poter essere utilizzato e riutilizzato, nonché condiviso, li-
beramente, senza alcun tipo di restrizione. Per favorire la diffusione effettiva dei dati 
aperti, la direttiva porta l’attenzione degli Stati membri sulla produzione e messa 
a disposizione dei documenti secondo il principio dell’Open by Design and by Default 
che presuppone l’“apertura fin dalla progettazione e per impostazione predefinita”.30 
I legislatori europei si sono accorti, infatti, che il dato aperto acquista la sua massi-
ma funzionalità se viene creato aperto, vale a dire se nel momento della sua formazione 
viene dotato di tutte le proprietà tecnico informatiche in grado di dargli la caratte-
ristica di Openness.  

Sul piano domestico, una definizione giuridica di dato aperto è contenuta nel Co-
dice dell’amministrazione digitale: l’articolo 1, comma 1, lettera l-ter) definisce dati 
di tipo aperto quei dati che possiedono tre caratteristiche: “1) sono disponibili secondo 
i termini di una licenza o di una previsione normativa che ne permetta l’utilizzo da par-
te di chiunque, anche per finalità commerciali, in formato disaggregato; 2) sono accessibili 
attraverso le tecnologie dell’informazione e della comunicazione, ivi comprese le reti te-
lematiche pubbliche e private, in formati aperti […], sono adatti all’utilizzo automa-
tico da parte di programmi per elaboratori e sono provvisti dei relativi metadati; 3) sono 
resi disponibili gratuitamente attraverso le tecnologie dell’informazione e della comu-
nicazione, ivi comprese le reti telematiche pubbliche e private, oppure sono resi dispo-
nibili ai costi marginali sostenuti per la loro riproduzione e divulgazione”. Da tale nor-
ma si evincono i tre aspetti fondamentali dei dati aperti: il primo è il principio ge-
nerale secondo cui sono Open Data soltanto quei dati oggetto di una previsione di 
apertura a favore di chiunque e per qualunque finalità, il secondo è che i dati aper-
ti devono possedere un formato aperto leggibile meccanicamente da ogni compu-
ter, il terzo consiste nel fatto che sono resi disponibili dalle amministrazioni con stru-
menti digitali in modo (tendenzialmente) gratuito. 

Da un confronto tra la definizione nazionale e quella europea risulta che gli ele-
menti che rappresentano il cuore del concetto di “dato aperto” combaciano senza 
attriti. Comune è la ratio: in entrambi i casi le discipline puntano a consentire l’uti-
lizzo e il riutilizzo del dato aperto, a chiunque e per qualunque fine. Comuni sono 

30. Art. 5 par. 2 Direttiva (UE) 2019/1024.
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le caratteristiche tecniche che devono possedere tali Open Data: formato aperto, ma-
chine-readable e interoperabile. Comune è, infine, il mezzo per consentire l’apertu-
ra dei dati: l’adozione di strumenti digitali. 

La disciplina normativa relativa agli Open Data coincide per la maggior parte con 
quella dettata in materia di riutilizzo dell’informazione pubblica.31 Tuttavia, merita 
precisare che l’articolo 52 del Codice dell’amministrazione digitale racchiude il prin-
cipio dell’Open Data by Default. Ai sensi di tale norma, tutti i dati e i documenti pub-
blicati dalle pubbliche amministrazioni senza l’attribuzione espressa di una licenza 
sono da considerarsi dati di tipo aperto. In tal modo, grazie alla pubblicazione di tali 
Open Data32 sui siti istituzionali delle amministrazioni, i cittadini e le imprese, non-
ché le stesse pubbliche amministrazioni, possono avervi accesso e riutilizzarli.  

 
4. l’interoperabilità dei dati 

 
Nel paragrafo precedente si è avuto modo di analizzare il riuso dei dati e i dati di tipo 
aperto come strumenti per la valorizzazione del patrimonio informativo. Più in ge-
nerale si può dire che queste due tecniche costituiscono buone pratiche per la rea-
lizzazione di sistemi informativi interoperabili. 

Per interoperabilità si intende la capacità di due, o più, sistemi o componenti 
di scambiare informazioni tra loro e di essere poi in grado di utilizzarle.33 La Com-
missione Europea, in occasione della Comunicazione al Parlamento Europeo, al Con-
siglio, al Comitato Economico e Sociale Europeo e al Comitato delle Regioni sulla 
strategia di attuazione del Quadro europeo di interoperabilità (European Intero-
perability Framework), concentrandosi sulle finalità perseguite dall’interoperabilità, 
ha restituito la seguente definizione: “Interoperability is the ability of organisations 
to interact towards mutually beneficial goals, involving the sharing of information and 
knowledge between these organisations, through the business process they support, by 
means of exchange of data between their information and communications technolo-
gy (ICT) systems.”34 

L’interoperabilità aiuta a rendere più efficiente la digitalizzazione rimuovendo 
le barriere tra servizi, sistemi informatici e dati e facilita l’interazione (intra- o in-
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31. Si fa riferimento in particolare agli articoli 50 e 52 del Codice dell’amministrazione digitale. 
32. In via generale, e non esaustiva, le informazioni che generalmente vengono fatte rientrare ne-

gli open data sono le seguenti: bilanci della pubblica amministrazione, dati ambientali, dati 
sanitari, dati sui trasporti pubblici, dati catastali e mercato immobiliare, dati territoriali sul-
le attività economiche e sulle imprese, dati sulla criminalità, dati di spesa delle pubbliche am-
ministrazioni, dati sulle dichiarazioni dei redditi.  

33. Definizione fornita da IEEE (Institute of Electrical and Electronics Engineers) e ISO (Inter-
national Organization for Standardization). 

34. La definizione è contenuta nell’Allegato alla Comunicazione citata nel testo (COM(2017) 134 
final). La versione in italiano recita “per interoperabilità si intende la capacità delle organizzazioni 
di interagire in vista di obiettivi reciprocamente vantaggiosi, ricorrendo alla condivisione di co-
noscenze e informazioni tra le organizzazioni, per mezzo dei processi lavorativi su cui si basano, 
tramite lo scambio di dati fra i rispettivi sistemi informatici”.
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ter-organizzazione) fra sistemi informativi differenti, nonché lo scambio ed il riuti-
lizzo delle informazioni anche fra sistemi informativi non omogenei. 

L’interoperabilità non è fine a sé stessa: la società beneficia dell’interoperabili-
tà poiché, nella maggior parte dei casi, si rivela un mezzo efficace per il raggiungi-
mento di altri fini. Innanzitutto, i sistemi interoperabili nello spazio ICT sono vet-
tori di innovazione, per effetto della quale aumentano i posti di lavoro, si innalza-
no i tassi di produttività in molte economie e si pongono condizioni di maggiore pa-
rità per i concorrenti per sviluppare prodotti o servizi ancora più innovativi. In se-
condo luogo, l’aumento dei livelli di interoperabilità è in grado di ridurre gli osta-
coli all’accesso ai contenuti digitali, risponde alla necessità di integrare le ammini-
strazioni e le imprese, facilitando lo scambio delle informazioni necessarie a adeguarsi 
alle condizioni legali o agli impegni politici, e consente di condividere e riutilizza-
re le informazioni che portano a una fornitura del servizio pubblico migliore e a co-
sti inferiori.35 

Con specifico riferimento ai benefici che le amministrazioni ricavano dall’inte-
roperabilità dei loro dati, si ravvisa che quest’ultima caratteristica costituisce il pre-
supposto necessario per garantire la possibilità delle amministrazioni stesse di col-
laborare tra loro attraverso lo scambio in tempo reale di informazioni, dati e docu-
menti in funzione della rispettiva attività istituzionale, ovvero per conseguirne l’in-
tegrazione funzionale, indispensabile per la riqualificazione dell’amministrazione 
sia nell’organizzazione e nel funzionamento interni sia nelle relazioni esterne, con 
i cittadini-utenti e con le altre pubbliche amministrazioni, in ambito nazionale, co-
munitario e internazionale. Nel piano d’azione di e-Government, nel contesto del pia-
no d’azione e-Europe e delle politiche europee finalizzate all’erogazione di servizi pa-
neuropei online, l’interoperabilità dei sistemi informativi delle pubbliche ammini-
strazioni viene identificata come momento centrale per la riqualificazione dei ser-
vizi al cittadino e all’impresa, attraverso l’integrazione dei back office delle ammi-
nistrazioni finalizzata all’integrazione delle prestazioni. L’obiettivo è far sì che il com-
posito universo amministrativo possa presentarsi nei rapporti con il cittadino e in-
teragire con esso come un sistema unitario, cui ci si può rivolgere da punti di accesso 
unici, senza la necessità di conoscere e tener conto delle interne articolazioni di com-
petenza. L’interoperabilità ha un duplice effetto benefico: da un lato, permette alle 
amministrazioni stesse di non chiedere al cittadino documenti di cui è già in possesso 
un’altra amministrazione; dall’altro lato, semplifica la consultazione e consente l’ac-
cesso immediato e gratuito ai dati detenuti da altre p.a., evitando, secondo il prin-
cipio once only, che al cittadino possa essere richiesta più volte la stessa informazione 
o il medesimo dato già in possesso degli uffici pubblici. 

35. U. Gasser, J. Palfrey, Breaking Down Digital Barriers. When and How ICT Interoperability Dri-
ves Innovation, Berkman Publication Series, November 2007.
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5. il quadro normativo comunitario e nazionale:  
diversi obiettivi di tutela 

 
Non è mancato in materia di interoperabilità l’intervento del legislatore europeo. Le 
previsioni volte a garantire a livello sovranazionale la cooperazione e l’integrazio-
ne tra i sistemi informativi pubblici degli Stati membri hanno un obiettivo di natu-
ra economica, quello di rafforzare, anche attraverso questa modalità, il mercato in-
terno.36 Presa consapevolezza del fatto che l’economia globale sta diventando sem-
pre più digitale e che le tecnologie dell’informazione e della comunicazione (ICTs) 
non costituiscono più un settore a sé stante, bensì il fondamento medesimo di tut-
ti i sistemi economici innovativi moderni, l’Europa ha sentito l’esigenza di estende-
re i principi di libera circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e dei capi-
tali anche al mercato digitale, dando vita al c.d. Digital Single Market. Introdotto con 
la Comunicazione della Commissione del 6 maggio 2015,37 consiste in un “merca-
to in cui, quale che sia la loro cittadinanza o nazionalità o il luogo di residenza, perso-
ne e imprese non incontrano ostacoli all’accesso e all’esercizio delle attività online in con-
dizioni di concorrenza leale e potendo contare su un livello elevato di protezione dei con-
sumatori e dei dati personali”.38 

Come il mercato unico europeo, anche il mercato unico digitale, di cui ne rap-
presenta una declinazione, poggia su servizi pubblici transfrontalieri che consentono 
di attuare le politiche dell’UE. Se l’obiettivo del mercato unico europeo è quello di 
consentire a imprese e cittadini di estendere le proprie attività lavorative o ricrea-
tive al di là delle frontiere nazionali, l’utilizzo delle ICTs sembra essere oggi lo stru-
mento più economico ed efficiente attraverso cui godere di una simile libertà. Infatti, 
laddove vi siano servizi pubblici che non utilizzano le ICTs e in assenza di collabo-
razione tra pubbliche amministrazioni, i cittadini si vedono obbligati a rivolgersi di-
rettamente alle pubbliche amministrazioni estere, o addirittura a recarvisi di per-
sona, per fornire o raccogliere le informazioni o i documenti di cui hanno bisogno 
per lavorare, studiare o viaggiare all’interno dell’UE; lo stesso vale per le imprese che 
vogliono stabilirsi in più di uno Stato membro. Pertanto, se le pubbliche ammini-
strazioni europee non assumono un carattere interoperabile è difficile, se non im-
possibile, erogare servizi pubblici europei ai cittadini e alle imprese europee. 

Non vi sono dubbi che l’erogazione alle imprese e ai cittadini, a livello nazionale 
e dell’Unione, di servizi pubblici digitali transfrontalieri39 costituisca il primo fattore 
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36. Cfr. I. Brown, Interoperability as a tool for competition regulation, in OpenForum Academy, 2020. 
37. Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio, al Comitato Economico 

e Sociale Europeo e al Comitato delle Regioni “Strategia per il mercato unico digitale in Eu-
ropa”, Bruxelles, 6 maggio 2015, COM(2015) 192 final. 

38. Comunicazione della Commissione “Strategia per il mercato unico digitale in Europa” del 6 
maggio 2015, p. 3.  

39. I servizi pubblici digitali transfrontalieri sono indispensabili per il buon funzionamento del 
mercato unico dell’UE poiché facilitano l’accesso ai mercati, rafforzano la fiducia nel merca-
to unico e incentivano la concorrenza al suo interno. Le amministrazioni devono aiutare le 
imprese a condurre attività online transfrontaliere all’interno del mercato unico, semplifica-
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di sviluppo del mercato unico digitale. Infatti, questi, se resi disponibili senza solu-
zione di continuità, contribuiscono alla competitività e aumentano l’interesse nei con-
fronti dell’UE come luogo in cui investire.  

È qui che entra in gioco l’interoperabilità: essa, consentendo agli organismi am-
ministrativi di scambiare elettronicamente, tra di loro e con i cittadini e le imprese, 
informazioni significative in maniera chiara per tutte le parti, costituisce il presup-
posto per un’efficiente realizzazione e gestione di servizi pubblici digitali europei,40 
consentendo che i servizi delle pubbliche amministrazioni sviluppati nei diversi Sta-
ti membri comunichino tra di loro e non evolvano in modo isolato. Gli Stati mem-
bri che introducono le ICTs nei propri servizi pubblici nazionali devono essere con-
sapevoli del fatto che, se optano per soluzioni che non sono interoperabili, rischia-
no di creare nuove barriere informatiche, che frammentano il mercato interno e ne 
ostacolano il corretto funzionamento. 

Sulla base delle suesposte considerazioni, è facile intuire che in ambito europeo 
è più frequente parlare di interoperabilità con riferimento ai servizi pubblici euro-
pei41 che di interoperabilità quale caratteristica dei sistemi informativi, come è sta-
to fatto nelle pagine precedenti e come avviene nel nostro ordinamento. Questo di-
sallineamento non desta particolari perplessità se si considera che, affinché un ser-
vizio pubblico possa essere erogato, è necessario per le pubbliche amministrazioni 
disporre di una serie di dati e informazioni. 

Le finalità perseguite dal legislatore nazionale attraverso l’introduzione di nor-
me volte a garantire l’interoperabilità tra le banche dati delle diverse pubbliche am-
ministrazioni, diversamente da quanto accade in ambito europeo, si individuano nel-
la semplificazione e nella trasparenza. 

Iniziando dalla prima, basti evidenziare che tra gli obiettivi che si pone il Mo-
dello di interoperabilità contenuto nel Piano Triennale per l’informatica nella Pub-
blica Amministrazione 2019-2021 dell’AgID vi rientra quello di “semplificare le pro-
cedure di scambio di dati e servizi tra le pubbliche amministrazioni e, ove possibile, tra 
Pubblica Amministrazione e privati”. Difatti, è intuitivo che il ricorso a ICT interoperabili 
possa agevolare e rendere più efficiente l’attività dell’amministrazione sia nel c.d. back 
office – l’attività interna della p.a. – che nel c.d. front office – nelle relazioni con il pub-
blico. Quanto al primo profilo, l’amministrazione grazie alle ICT può decidere più 

re l’accesso alle informazioni nel rispetto del diritto aziendale e societario dell’UE e permet-
tere alle imprese di avviare facilmente attività imprenditoriali, espandersi e operare in altri 
Stati membri attraverso servizi pubblici elettronici end-to-end. 

41. L’articolo 2 della decisione 922/2009/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 16 set-
tembre 2009, sulle soluzioni di interoperabilità per le pubbliche amministrazioni europee (ISA), 
definisce l’interoperabilità nel contesto specifico dell’erogazione di servizi pubblici europei 
come “la capacità di organizzazioni diverse e disparate di interagire in vista di obiettivi comuni 
concordati e reciprocamente vantaggiosi, ricorrendo alla condivisione di conoscenze e informa-
zioni tra le organizzazioni, per mezzo dei processi aziendali che su di esse si basano, tramite lo 
scambio di dati fra i rispettivi sistemi TIC”. 

42. M.L. Maddalena, La digitalizzazione della vita dell’amministrazione e del processo, in Il foro am-
ministrativo, 2016, n. 10, p. 2535-2592.
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rapidamente e con costi minori, dal momento che è in grado di acquisire d’ufficio 
in via telematica i documenti necessari per l’istruttoria tramite il ricorso alle banche 
dati comuni e di trasmettere e riceve dati immediatamente e in maniera sicura (un 
sistema interoperabile, che consente l’accessibilità e la disponibilità di tutti i docu-
menti rilevanti, anche se riconducibili ad altre amministrazioni, costituisce, sotto il 
profilo tecnico, garanzia di completezza dell’istruttoria). 

Quanto al secondo profilo, grazie alla digitalizzazione il privato può reperire in-
formazioni tramite internet senza doversi recare fisicamente presso gli uffici, par-
tecipare più facilmente ai procedimenti ed evitare di dover fornire informazioni già 
in possesso della pubblica amministrazione, anche se presso amministrazioni diverse, 
con un enorme risparmio, anche in questo caso, in termini di tempo e risorse. Inol-
tre, una pubblica amministrazione digitalizzata e interconnessa ha la possibilità di 
presentarsi come un interlocutore unico, attraverso uno “sportello virtuale” in gra-
do di fornire risposte a prescindere dalle competenze e dalle articolazioni ammini-
strative e territoriali dello Stato centrale, delle Regioni e degli enti locali . La por-
tata semplificatoria dello sviluppo di banche dati interoperabili è stata sottolineata 
anche dalla Banca d’Italia in un Occasional paper del 2016: nel valutare i vantaggi 
dell’e-Government, gli autori scrivono che “l’e-gov […] mira a semplificare i rappor-
ti tra amministrazione e cittadini; richiede pertanto una reingegnerizzazione dei pro-
cessi che, da un alto elimini i passaggi inutili tra gli utenti e le amministrazioni – riportando 
su queste ultime l’onere della raccolta delle informazioni in possesso del settore pubblico 
– e, dall’altro, riduca le duplicazioni di attività e di controlli attraverso un accentramento 
dei servizi di supporto comuni a varie amministrazioni (procurement, gestione dei si-
stemi informativi, ecc.)”.43  

Il secondo proposito perseguito dalla disciplina nazionale in materia di intero-
perabilità consiste nell’assicurare la trasparenza dell’azione amministrativa e l’ac-
countability44 del governo del Paese: condividere dati tra le amministrazioni, rendere 
aperti e accessibili i dati pubblici non personali come parte integrante del processo 
amministrativo, rinnovare l’azione delle amministrazioni grazie alla partecipazio-
ne della società civile agevola il dialogo con quest’ultima e contribuisce a far com-
prendere ai cittadini e alle imprese come le amministrazioni operano nell’interes-
se pubblico.45  
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43. C.M. Arpaia, P. Ferro, W. Giuzio, G. Ivaldi, D. Monacelli, L’e-Government in Italia: situazione 
attuale, problemi e prospettive, Banca d’Italia, Questioni di Economia e Finanza (Occasional 
papers), 2016, p. 7.  

44. Sul punto, cfr., tra gli altri, B. Carotti, La digitalizzazione, in B.G. Mattarella, E. D’alterio (a 
cura di), La riforma della pubblica amministrazione. Commento alla Legge 124/2015 (Madia) 
e ai decreti attuativi, Milano, 2017, p. 73 ss.; B.G. Mattarella, Burocrazia e riforme: l’innova-
zione nella pubblica amministrazione, Bologna, 2017; E. Carloni, Amministrazione aperta e go-
vernance dell’Italia digitale, in Giornale di diritto amministrativo, 2012, n. 11, p. 1041 ss. 

45. La stretta interrelazione tra le ICT e la diffusione dell’open government, il quale si caratteriz-
za per la trasparenza dell’amministrazione, è approfondita in M.L. Maddalena, La digitaliz-
zazione della vita dell’amministrazione e del processo, Testo della relazione tenuta al 62° Con-
vegno di Studi amministrativi su L’Italia che cambia: dalla riforma dei contratti pubblici alla 
riforma della pubblica amministrazione – Varenna, 22, 23 e 24 settembre 2016, 1 ss. 
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Da quanto appena rilevato si evince che, se la semplificazione produce notevo-
li effetti in termini di efficientamento dell’azione amministrativa, perseguire la tra-
sparenza porta con sé due conseguenze. Da un lato garantisce un maggiore controllo 
sull’esercizio delle funzioni pubbliche,46 dall’altro favorisce la partecipazione dei pri-
vati all’attività amministrativa.47 Proprio in relazione a questo secondo effetto l’in-
teroperabilità si rivela estremamente utile: l’idoneità dei programmi a colloquiare 
tra loro costituisce, sotto il profilo tecnico, garanzia di effettiva partecipazione da par-
te di soggetti pubblici e privati.48 In dottrina49 è stato fatto notare che grazie agli stru-
menti offerti dalle tecnologie dell’informazione e della comunicazione sono venu-
te a formarsi nuove modalità attraverso cui può realizzarsi di partecipazione al-
l’esercizio delle funzioni amministrative: la “partecipazione democratica elettronica” 
di cui all’articolo 9 del Codice dell’amministrazione digitale, rispetto alla forma tra-
dizionale di partecipazione disciplinata dalla legge 241/1990, rappresenta uno “stru-
mento per la co-creazione e l’arricchimento del patrimonio informativo delle pubbliche 
amministrazioni”.50 Più precisamente, deve ritenersi che le forme innovative di ac-
cesso, fruizione e riutilizzo delle informazioni detenute dalle pubbliche ammini-
strazioni, rese possibili dall’interoperabilità dei sistemi, rappresentano un momen-
to di coinvolgimento dei privati in fase discendente nel processo di loro utilizzo in 
quanto permettono il trasferimento dei dati dalla sfera pubblica a quella privata.51 

46. F. Benvenuti, in L’attività amministrativa e la sua disciplina generale, in Scritti giuridici, vol. II, 
Vita e Pensiero, 2006, p. 1518 (già in Atti del Convivium Regionale di Studi giuridici, Trento, 
1957, p. 49 e ss.) ha sottolineato l’opportunità di “consentire la diretta partecipazione dei cit-
tadini alla formazione della decisione amministrativa, che rappresenta il modo migliore di con-
trollo dall’interno non solo della giustizia ma anche della opportunità della sua azione”. Nello 
stesso senso si veda I.A. Nicotra, La trasparenza e a tensione verso i nuovi diritti di democrazia 
partecipativa, in L’Autorità Nazionale Anticorruzione, tra prevenzione e attività regolatoria, To-
rino, Giappichelli, 2016, 147.  

47. Si veda P. Chirulli, Art. 10. Diritti dei partecipanti al procedimento, in M.A. Sandulli (a cura di), 
Codice dell’azione amministrativa, Milano, Giuffrè, 2017, p. 538, il quale ha sottolineato che l’uso 
della telematica “potrebbe favorire forme di partecipazione e di consultazione più snelle e al tem-
po stesso più efficaci, consentendo di superare l’eccessiva macchinosità della partecipazione carta-
cea e avvicinandosi molto, per le modalità, a un contraddittorio orale svolto in modo informale”. 

48. M.L. Maddalena, La digitalizzazione della vita dell’amministrazione e del processo, cit. 
49. G. Carullo, Open Data e partecipazione democratica, in Istituzioni del Federalismo, 2019, n. 3, 

pp. 685-700. 
50. Ibidem. L’Autore, dopo aver ricordato che nell’ambito della partecipazione democratica elet-

tronica l’articolo 9 del CAD richiede a tutte le amministrazioni di favorire “ogni forma di uso 
delle nuove tecnologie” al fine, tra gli altri, di “migliorare la qualità dei propri atti”, aggiunge: 
“Considerato che le nuove tecnologie consentono di ideare e realizzare forme di comunicazione, 
interazione e scambio di informazioni e dati secondo logiche del tutto nuove rispetto a quelle che 
caratterizzano il contesto analogico, si può ritenere che la norma voglia stimolare forme di par-
tecipazione rese possibili dagli strumenti digitali che non sarebbe stato possibile implementare in 
passato. In altri termini, uno degli elementi caratterizzanti l’art. 9 Cad, anche in ragione della 
sua collocazione sistematica, può essere l’uso di nuovi strumenti digitali per realizzare forme di 
partecipazione diverse ed ulteriori rispetto a quella procedimentale” (p. 688). 

51. In tale prospettiva B. Ponti, Il codice della trasparenza amministrativa: non solo riordino, ma 
ridefinizione complessiva del regime della trasparenza amministrativa on line, in neldiritto.it, 2013, 
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Pertanto, l’articolo 9 deve leggersi “quale norma di apertura che, promuovendo nuo-
ve forme partecipative, consente di superare tale unilateralità delle interazioni pubbli-
co-privati nell’accesso ai dati, per la realizzazione di una fase ascendente nella creazione, 
conservazione ed aggiornamento delle banche dati pubbliche”, espressione della “vo-
lontà di ampliare il ruolo dei privati: anziché meri fruitori dei database pubblici, essi 
potrebbero partecipare alla formazione del patrimonio informativo pubblico, alimen-
tando con i dati in proprio possesso i database delle pubbliche amministrazioni, non-
ché verificando la correttezza dei contenuti […], suggerendo eventualmente le oppor-
tune correzioni ove necessario”.52 Da ciò può desumersi che i sistemi informativi del-
le pubbliche amministrazioni dovrebbero consentire l’apporto di dati da parte dei 
cittadini, affinché questi ultimi possano contribuire alla formazione, all’aggiorna-
mento ed alla verifica dei dati stessi. In tale prospettiva, dunque, questa forma di par-
tecipazione “migliorativa” potrebbe essere funzionale alla produzione di decisioni 
più informate e consapevoli della realtà amministrata, contribuendo al loro stesso 
miglioramento.53 

 
6. il codice dell’amministrazione digitale (d.lgs. 7 marzo 2005, n. 82) 

 
Il Codice dell’amministrazione digitale, decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82, è 
il principale strumento normativo attraverso il quale le pubbliche amministrazioni 
italiane possono tradurre in modalità digitale i principi di economicità, di efficacia, 
di imparzialità, di pubblicità e di trasparenza previsti dall’articolo 1 della legge 
241/1990. 

Ai fini del presente lavoro le norme più rilevanti del Codice sono senza dubbio 
quelle contenute al Capo V, le quali, prescindendo dal singolo procedimento am-
ministrativo, regolano le condizioni di disponibilità e fruibilità dei dati delle pubbliche 
amministrazioni. Infatti, se è vero che gli istituti relativi alla formazione, sottoscri-
zione, archiviazione, gestione e trasmissione del documento informatico esauriscono 
tutte le fasi necessarie per realizzare con le tecnologie informatiche un procedimento 
amministrativo, è altrettanto vero che l’analisi del procedimento amministrativo in 
tutte le sue fasi non esaurisce i profili relativamente ai quali occorre procedere alla 
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par. 3, afferma che la trasparenza “va configurandosi come frutto della elaborazione delle in-
formazioni e dei dati resi disponibili dalle p.a., posta in essere da soggetti terzi (associazioni non 
profit, istituzioni di ricerca, media, gli stessi partiti e movimenti”. 

52. G. Carullo, Open Data e partecipazione democratica, in Istituzioni del Federalismo, 2019, n. 3, 
p. 696. 

53. A quanto esposto nel testo si aggiunga che quel tipo di partecipazione non è vincolato ad un 
singolo procedimento in relazione alla particolare posizione giuridica rilevante in una data 
fattispecie. Potrebbe altresì configurarsi quale facoltà azionabile in un momento autonomo 
da qualsiasi procedimento al mero fine di contribuire ad una determinata banca dati, senza 
che necessariamente sussista un rapporto giuridico specifico tra partecipante ed ammini-
strazione. Il che potrebbe avere il beneficio di consentire la raccolta di dati che l’amministrazione 
da sola non avrebbe le risorse per acquisire, ma che, se immessi direttamente dai privati, po-
trebbero comunque assumere un importante ruolo conoscitivo per i soggetti pubblici e per la 
collettività in generale.
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informatizzazione.54 L’informatizzazione del circuito di circolazione delle informa-
zioni all’interno del procedimento amministrativo consente un’indubbia velocizza-
zione dell’iter procedimentale tra le varie amministrazioni e nei confronti dei pri-
vati, ma costituisce una mera forma di collegamento tra i soggetti interessati. Di-
versamente la condivisione delle informazioni costituisce il livello ulteriore attraverso 
il quale gli elementi della conoscenza possono essere resi disponibili per le scelte e 
le decisioni delle pubbliche amministrazioni (e dei privati).55 Peraltro, la condivi-
sione dei dati tra le pubbliche amministrazioni costituisce il presupposto di proce-
dure informatiche che consentono la realizzazione di procedimenti amministrativi 
digitalizzati. A tale proposito, il Codice prevede che i dati di cui dispone ciascuna am-
ministrazione devono essere raccolti conservati e resi disponibili in modo che le al-
tre amministrazioni, ed i privati quando consentito, possano fruire e riutilizzare i dati 
stessi. 

 
6.1. Art. 50 “Disponibilità dei dati delle pubbliche amministrazioni” 

 
L’articolo 50 del Codice, in apertura del Capo V, sancisce “un principio cardine per l’am-
ministrazione italiana”,56 ai sensi del quale i dati delle pubbliche amministrazioni de-
vono essere formati, raccolti, conservati, resi disponibili e accessibili con l’uso delle 
tecnologie dell’informazione e della comunicazione che ne consentano la fruizione 
e riutilizzazione da parte delle altre pubbliche amministrazioni e dai privati, salvi i 
limiti alla conoscibilità dei dati previsti dalle norme in materia di protezione dei dati 
personali.57 Il secondo comma puntualizza che, qualora l’utilizzazione del dato sia ne-
cessaria per lo svolgimento dei compiti istituzionali dell’amministrazione richiedente, 
questo deve essere reso accessibile e fruibile “senza oneri a carico di quest’ultima”. 

Nella sua formulazione originaria il Codice prevedeva, al comma 3, che la mes-
sa a disposizione dei dati di una pubblica amministrazione a favore di altre ammi-
nistrazioni avvenisse secondo le regole tecniche del Sistema pubblico di connettivi-
tà. Questa norma è stata abrogata ad opera del d.lgs. 13 dicembre 2017, n. 217, il qua-
le ha contestualmente introdotto il comma 2-bis, che prevede che le pubbliche am-
ministrazioni nell’ambito delle proprie funzioni istituzionali procedano all’analisi dei 
propri dati anche in combinazione con quelli detenuti da altre amministrazioni (o ge-
stori di servizi pubblici per profili di pubblico interesse o società a controllo pubbli-
co), con le modalità individuate dalle linee guida dell’AgID. In particolare, le linee 
guida dovranno chiarire gli aspetti tecnologici del funzionamento dei modelli di coo-
perazione applicativa allo scopo di valorizzare il patrimonio informativo pubblico. 

 

54. C. Notarmuzi, Il Codice dell’amministrazione digitale, cit. 
55. S. Cocchi, La digitalizzazione dei contratti pubblici come strumento di ripresa della vita econo-

mica e sociale del Paese, in Azienditalia, 2022, n. 1, p. 27. 
56. A. Sandulli, Pubblico e privato nelle infrastrutture digitali nazionali strategiche, in Rivista Tri-

mestrale di Diritto Pubblico, Giuffrè Francis Lefebvre, 2021, n. 2, p. 516. 
57. Art. 50, co. 1, Codice dell’amministrazione digitale.
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6.2. Art. 50-ter “Piattaforma Digitale Nazionale Dati” 
 

L’articolo 50-ter, che istituisce e disciplina la Piattaforma Digitale Nazionale Dati 
(PDND), è stato introdotto dall’articolo 45 del d.lgs. 13 dicembre 2017, n. 217, con-
testualmente all’abrogazione della norma che prevedeva l’utilizzo del Sistema pub-
blico di connettività per lo scambio e il riutilizzo dei dati delle pubbliche ammini-
strazioni (art. 50, comma 3, CAD). La contemporaneità degli interventi non è casuale: 
infatti, la Piattaforma è stata pensata per “favorire la conoscenza e l’utilizzo del pa-
trimonio informativo detenuto, per finalità istituzionali [dalle pubbliche ammini-
strazioni]”, nonché per la “condivisione dei dati tra i soggetti che hanno diritto ad ac-
cedervi”, inizialmente solo “ai fini della semplificazione degli adempimenti ammini-
strativi dei cittadini e delle imprese, in conformità alla disciplina vigente”, dopo la mo-
difica introdotta con il d.l. 77/2021, anche, e innanzitutto, “ai fini dell’attuazione del-
l’articolo 50”.58 È, quindi, evidente dalla suesposta ricostruzione normativa che la PDND 
costituisce l’infrastruttura tecnologica che abilita l’interoperabilità dei sistemi in-
formativi e delle basi di dati delle pubbliche amministrazioni, dei gestori di servizi 
pubblici e delle società a controllo pubblico. 

Quando è stato introdotto, l’articolo in esame disciplinava la piattaforma solo 
in termini di sperimentazione, affidandone l’attuazione al Commissario straordinario 
per l’attuazione dell’Agenda digitale. Il decreto Semplificazioni (d.l. 76/2020) ha ope-
rato una totale riscrittura della norma,59 apportando alcune modifiche di carattere 
formale (sostituzione del riferimento al Commissario straordinario per l’attuazio-
ne dell’Agenda digitale con la Presidenza del Consiglio dei ministri quale soggetto 
deputato a gestire la Piattaforma; focus non più sulla sua “sperimentazione” ma sul-
la “gestione”), nonché dettando indicazioni operative circa il funzionamento della 
PDND. La nuova disciplina: prevede che la condivisione di dati e informazioni av-
venga attraverso la messa a disposizione e l’utilizzo di API sviluppate dai soggetti abi-
litati in conformità alle Linee guida AgID in materia interoperabilità, e raccolte nel 
“catalogo API” reso disponibile dalla Piattaforma ai soggetti accreditati; sancisce l’ob-
bligo per le pubbliche amministrazioni di accreditarsi alla piattaforma, sviluppare 
le interfacce e rendere disponibili le proprie basi dati; individua gli ambiti su cui la 
Piattaforma dovrà concentrarsi prioritariamente in sede di prima applicazione, ov-
vero sistema informativo dell’ISEE, banca dati nazionale unica della documentazione 
antimafia, ANPR, banche dati dell’Agenzia delle entrate (queste priorità sono state 
riviste ad opera del d.l. 77/2021, che le ha identificate con le basi di dati di interesse 
nazionale, di cui all’articolo 60, comma 3-bis, CAD, e le banche dati dell’Agenzie del-
le entrate individuate dal Direttore della stessa Agenzia). 
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58. Art. 50-ter, co. 1, Codice dell’amministrazione digitale. 
59. I. Macrì, Open data, open format trasparenza e pubblicità dei dati delle Pubbliche Amministra-

zioni, cit.
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7. le criticità del modello italiano 
 

Copiosissimi sono gli sforzi fatti dal legislatore per definire un ricco quadro normativo 
capace di dare vita a sistemi informativi interoperabili. Tuttavia, la realtà delle pub-
bliche amministrazioni italiane sembra dimostrare il contrario: secondo il rappor-
to DESI60 2021 l’Italia si posiziona al ventesimo posto in Europa per livello di digi-
talizzazione complessiva, lontana da Paesi a lei simili per caratteristiche dimensio-
nali e socioeconomiche.61 

Numerose sono le ragioni per cui l’Italia ricopre una così poco meritevole posi-
zione nella classifica del rapporto DESI. Prima tra tutte è la tradizionale logica “a si-
los” che caratterizza i sistemi informativi delle nostre pubbliche amministrazioni, 
in base alla quale ciascun insieme di dati contenuto in database è organizzato secondo 
uno schema diverso.62 I silos di dati ostacolano l’attività amministrativa e le inizia-
tive di analisi dei dati che la supportano e limitano la capacità delle amministrazioni 
di utilizzare i dati per gestire i procedimenti amministrativi e prendere decisioni in-
formate.63 Più precisamente la “logica a silos” reca all’apparato pubblico i seguenti 
pregiudizi: 
- insiemi di dati incompleti: i silos di dati bloccano i dati lontano dalle altre am-

ministrazioni che non possono accedervi; di conseguenza, le decisioni non si ba-
sano su tutti i dati disponibili, portando a un processo decisionale imperfetto; 

- dati incoerenti: molti silos di dati non sono coerenti con altri set di dati e i dati 
vengono aggiornati in modo disomogeneo sui vari database, creando problemi 
di qualità, accuratezza e integrità dei dati; 

- duplicazione di piattaforme e processi: i silos di dati aumentano i costi ICT ac-
crescendo il numero di server e dispositivi di archiviazione che un’organizzazione 
deve acquistare; 

- meno collaborazione tra le amministrazioni: set di dati isolati riducono le op-
portunità di condivisione dei dati e collaborazione tra amministrazioni, rendendo 

60. Il Digital Economy and Society Index (DESI) e ̀ un indice introdotto dalla Commissione Euro-
pea nel 2014 per misurare i progressi dei Paesi europei in termini di digitalizzazione del-
l’economia e della società, al fine di convergere verso un unico mercato digitale. L’indice è la 
sintesi di diversi indicatori raccolti in quattro dimensioni principali: capitale umano, che mi-
sura le competenze necessarie a trarre vantaggio dalle possibilità offerte dalla società digi-
tale; connettività, che misura lo sviluppo della banda larga, la sua qualità e l’accesso fatto dai 
vari stakeholder; integrazione delle tecnologie digitali, che misura la digitalizzazione delle 
imprese e l’impiego dei canali online per le vendite; servizi pubblici digitali, che misura la di-
gitalizzazione della PA, con un focus sull’e-Government. 

61. Sul tema si veda I. Macrì, Le strategie europee per la digitalizzazione e gli obiettivi italiani, in 
Azienditalia, 2022, n. 4, p. 713 ss. 

62. Alla voce “Logica a silos” del Glossario contenuto nell’Appendice B al Piano Triennale per l’in-
formatica nella Pubblica Amministrazione 2017-2019 si legge “In informatica, con il termine 
silos si intende una componente isolata di un sistema informativo che non condivide i dati, le in-
formazioni e/o i processi con le altre componenti del sistema”. 

63. Sulle ripercussioni negative per i privati si veda M. Bianchi, L’enigma della mancata risposta. 
Un problema per la valutazione dell’atteggiamento dei cittadini nei confronti dei servizi innova-
tivi forniti dalle PPAA, in Azienditalia, 2021, n. 11, p. 1841 ss.
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più difficile lavorare insieme in modo efficace e aumentando la riluttanza dei sin-
goli enti a condividere i propri dati con altri. 

- problemi di sicurezza dei dati: la maggior parte dei database concepiti in modo 
isolato, specialmente quelli di minori dimensioni, non dispongono di sistemi di 
sicurezza e di controlli adeguati. 
 

Inoltre, l’approccio data silos è poco adatto alla ricerca di nuove informazioni attraverso 
correlazioni tra i dati già conservati, poiché ciascun database esprime in modo ef-
ficiente solo le relazioni definite dallo schema in base al quale funziona, e quindi sono 
intrinsecamente poco adeguati alla ricerca di nuove e diverse relazioni fra i dati. 

La difficoltà di porre un freno a questa tendenza si comprende se ti considera 
l’estensione del problema: oggi in Italia sono presenti 158.656 dataset64 diversi, la 
cui titolarità spetta alle varie pubbliche amministrazioni sparse sul territorio (solo 
la Città Metropolitana di Roma Capitale ne detiene 83). 

 
8. l’impatto positivo della digitalizzazione  

sull’efficienza amministrativa 
 

La trasformazione digitale dei processi documentali interni ed esterni permette alla 
pubblica amministrazione di superare gli annosi problemi organizzativi e gestiona-
li che la affliggono. Lentezza, mancanza di monitoraggio dell’avanzamento delle pra-
tiche, difficoltà a condividere i dati per l’assenza di sistemi interoperabili, eccesso di 
burocrazia sono tutti fronti critici che si ripercuotono sul cittadino e sulle imprese, i 
quali in questa situazione trovano difficile non solo accedere ai servizi pubblici in modo 
corretto, ma anche veder concluso l’iter di accoglimento di richieste e istanze avan-
zate.65 Una situazione che, minando l’efficienza della pubblica amministrazione, mo-
tore del funzionamento dell’intero Sistema Paese, si trasforma in scarsa crescita eco-
nomica e competitività sul piano internazionale. Al contrario, con una gestione di-
gitalizzata, i soggetti privati possono ottenere nell’immediatezza servizi più rapidi e 
sicuri e i dipendenti possono essere più produttivi e veloci nelle loro operazioni, dal 
momento che hanno accesso a dati e documenti in qualsiasi momento e da qualsia-
si luogo.66 Un ulteriore vantaggio consiste nell’ottimizzazione degli spazi, occupati 
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64. Dato reperito sul sito https://www.dati.gov.it/base-dati.  
65. Cfr. L. Sperati, Trasformazione digitale della pubblica amministrazione e ricerca dell’efficienza 

organizzativa, in Gli appalti pubblici tra istanze di semplificazione e normativa anticorruzione. 
Alla ricerca di un equilibrio tra legalità ed efficienza (a cura di L. Donato), Quaderni di ricerca 
giuridica della Banca d’Italia, 2020, n. 89, p. 279 ss., il quale sostiene che “la digitalizzazione 
costituisce, in questa prospettiva, un’opportunità storica, non solo come catalizzatore in grado 
di accelerare un processo di trasformazione ampio e complesso ma anche come garanzia che il cam-
biamento possa agire in profondità, avere effetti duraturi, migliorare la qualità dei servizi per i 
cittadini” (p. 281). 

66. Sul tema dell’utilizzo della tecnologia quale strumento di comunicazione con i cittadini in gra-
do di semplificare la fruizione dei servizi pubblici e conseguentemente di rendere più efficiente 
l’intera macchina pubblica, si veda F. Costantino, Informatizzazione della P.A., in Diritto on-
line, Treccani, 2015. 
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ancora oggi da archivi molto ingombranti e non facilmente accessibili dagli addetti: 
grazie alla digitalizzazione e all’interoperabilità, infatti, tali spazi possono essere li-
berati, incidendo in modo positivo anche sul benessere dell’ambiente. Ovviamente 
i vantaggi non finiscono qui: grazie alla gestione informatica e interoperabile dei dati 
detenuti dalle amministrazioni è possibile eliminarne in modo definitivo la ridondanza, 
ovvero la presenza del medesimo documento informatico su più archivi. Già si è fat-
to cenno alle problematiche sollevate dalla duplicazione dei documenti: a causa dei 
“doppioni”, infatti, è possibile creare delle incongruenze dovute al mancato aggior-
namento di tutte le informazioni a disposizione, conducendo troppo spesso le am-
ministrazioni all’adozione di decisioni sbagliate. Giova infine ricordare i benefici in 
termini di accesso, trasparenza e partecipazione dei privati alle attività delle ammi-
nistrazioni, nonché gli ingenti risparmi di spesa di cui le ICT sono pioniere. 

In base alle considerazioni appena svolte, appare importante porre rimedio al-
l’arretratezza digitale dell’apparato pubblico italiano attraverso l’introduzione di tec-
nologie che semplifichino e ottimizzino i procedimenti amministrativi, concretizzando 
i vantaggi della dematerializzazione e dell’innovazione. Un’occasione senza precedenti 
ce l’ha fornita l’emergenza pandemica e soprattutto la risposta delle istituzioni alla 
crisi economica che ne è conseguita. Gli strumenti del Next Generation EU e del Pia-
no Nazionale di Ripresa e Resilienza mettono a disposizione le risorse necessarie a 
rivoluzionare il settore pubblico in termini di innovazione, introducendo la tecnolo-
gia a supporto dell’azione amministrativa e attuando riforme di natura strutturale. 

All’analisi più approfondita di questi strumenti si dedicherà il paragrafo successivo. 
Tuttavia, si ritiene opportuno precisare fin da subito che il presupposto per la buo-
na riuscita di questo cambiamento, tanto rivoluzionario quanto ormai di impellen-
te necessità, risiede, più che nelle risorse economiche disponibili, nel cambio di men-
talità sia del personale pubblico che delle amministrazioni di appartenenza. Il pri-
mo, forse anche a causa della scarsa formazione ricevuta, ha sempre fatto difficol-
tà a cogliere a pieno i benefici della tecnologia, non riuscendo ad uscire dall’ottica 
del documento cartaceo in favore di procedure più smart. Le seconde, invece, per-
cepiscono la disponibilità dei dati con sentimenti che variano dalla gelosia alla pre-
sunzione di potere, mostrandosi il più delle volte restie a fornirli o condividerli per-
ché convinte di perdere una parte di tale potere, non riuscendo quindi ad apprez-
zare le potenzialità di una totale condivisione. 

In un simile contesto, dunque, è più che mai necessario, per affrontare in modo 
proficuo questa transizione, abbandonare la tradizionale concezione “proprietaria” 
della documentazione amministrativa, che ne ha determinato un assetto frammentato 
tra le diverse amministrazioni e all’interno delle stesse tra i diversi rami e uffici, per 
delineare un’integrazione virtuale, resa possibile dalle nuove tecnologie, dei distinti 
apparati documentali dei differenti uffici ed enti in un sistema informativo del-
l’amministrazione pubblica nel suo insieme, accrescendo il livello di consapevolez-
za, nel personale e nella dirigenza, del valore dell’innovazione.67 

67. Sul punto si veda M. Bombardelli, La trasparenza nella gestione dei documenti amministrati-
vi, in F. Merloni (a cura di), La trasparenza amministrativa, Giuffrè, Milano, 2008, il quale evi-
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9. la risposta del pnrr 
 

Lo sforzo di rilancio delineato dal PNRR si sviluppa intorno a tre assi strategici con-
divisi a livello europeo: digitalizzazione e innovazione, transizione ecologica, inclusione 
sociale, ai quali sono rispettivamente allocate circa il 27%, il %40% e il 40% delle 
risorse provenienti dal dispositivo di ripresa e resilienza. 

Per quanto riguarda la digitalizzazione e l’innovazione di processi, prodotti e ser-
vizi, il Piano riconosce come questi rappresentino “un fattore determinante della tra-
sformazione del Paese”, e pertanto debbano caratterizzare ogni politica di riforma. 
Infatti, recuperare il ritardo, accumulato dall’Italia sia nelle competenze dei citta-
dini, sia nell’adozione delle tecnologie digitali nel sistema produttivo e nei servizi 
pubblici, e promuovere gli investimenti in tecnologie, infrastrutture e processi digitali 
“è essenziale per migliorare la competitività italiana ed europea; favorire l’emergere di 
strategie di diversificazione della produzione; e migliorare l’adattabilità ai cambiamenti 
dei mercati”. 

Alla luce di ciò, la transizione digitale è divenuta oggetto di una specifica stra-
tegia – nota come “Italia Digitale 2026” – predisposta dal Ministro per l’innovazio-
ne tecnologica e la transizione digitale (MITD), la quale si pone l’obiettivo di por-
tare l’Italia nel gruppo di testa in Europa entro il 2026. La strategia si sviluppa su due 
assi: reti ultraveloci e digitalizzazione della PA.68 

Con specifico riferimento all’asse della digitalizzazione della PA, “l’obiettivo è ren-
dere la Pubblica Amministrazione la migliore ‘alleata’ di cittadini e imprese, con un’offerta 
di servizi sempre più efficienti e facilmente accessibili”.69 A tal fine, da un lato, si agi-
sce sugli aspetti infrastrutturali, spingendo la migrazione al cloud delle ammini-
strazioni, accelerando l’interoperabilità tra gli enti pubblici, snellendo le procedu-
re secondo il principio “once only” e rafforzando le difese di cybersecurity, dall’altro, 
vengono estesi i servizi ai cittadini, migliorandone l’accessibilità e adeguando i pro-
cessi prioritari delle amministrazioni centrali agli standard condivisi da tutti gli Sta-
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denzia che il passaggio ad una nuova dimensione di collaborazione e condivisione delle in-
formazioni è ostacolato dalla “persistente difficoltà dell’amministrazione ad abbandonare la sua 
tradizionale distinzione per compartimenti stagni, improntata alla chiusura ed alla segretezza 
e ad evolvere invece in senso relazione, secondo un modello improntato alla comunicazione ed allo 
scambio reciproco di informazioni, che pure già da tempo è stato indicato dal legislatore come quel-
lo più idoneo all’amministrazione di oggi” (p. 397). 

68. In realtà i due assi, sebbene distinti, sono strettamente connessi e il primo è la diretta conse-
guenza del secondo. Infatti, come evidenzia P. Otranto, Decisione amministrativa e digitaliz-
zazione della P.A., in federalismi.it, 2018, n. 2, p. 13, “Quando tra amministrazione e cittadi-
no si instaura –obbligatoriamente e per scelta del legislatore –un rapporto “di cittadinanza digitale”, 
emerge l’obbligo per i pubblici poteri di rendere effettivo il diritto d’accesso alla rete come pre-
condizione per l’esercizio di ulteriori diritti, anche costituzionalmente garantiti, nonché per la rea-
lizzazione dei principi di buon andamento ed imparzialità di un’amministrazione digitale”. Nel-
lo stesso senso A. F. Spagnuolo, E. Sorrentino, Alcune riflessioni in materia di trasformazione 
digitale come misura di semplificazione, in federalismi.it, n. 8/2021, pp. 275-287. 

69. Piano digitalizzazione della PA consultabile sul sito https://innovazione.gov.it/italia-digital-
e-2026/il-piano/digitalizzazione-della-pa/. 
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ti membri. Inoltre, per rendere il sistema realmente funzionale alla transizione di-
gitale gli interventi sono accompagnati da iniziative di supporto per l’acquisizione 
e l’arricchimento delle competenze digitali. 

All’interoperabilità è dedicato uno specifico investimento (650 milioni di euro), 
il quale prevede due misure volte a modificare l’architettura e le modalità di inter-
connessione tra le basi dati delle amministrazioni, in modo da avere banche dati pub-
bliche che parlano tra loro, contribuendo a un risparmio economico, per le ammi-
nistrazioni, e di tempo, per i cittadini. 

A dire il vero non si tratta di investimenti particolarmente innovativi: il Piano si 
è, infatti, limitato a stanziare risorse per la realizzazione di progetti già esistenti ma 
mai messi a terra: la Piattaforma Digitale Nazionale Dati (PDND)70 e lo Sportello Uni-
co Digitale.71 Il trait d’union di questi due interventi risiede nella volontà di dare at-
tuazione al principio “once only” (supra), che, come è ben noto, consente a cittadi-
ni e imprese di accedere ai servizi pubblici trasmettendo alla PA “in un’unica solu-
zione” le informazioni necessarie, sollevandoli dall’onere di dover fornire volta per 
volta gli stessi dati a enti pubblici diversi in vista dell’erogazione dei corrisponden-
ti servizi pubblici riducendo il numero di interazioni superflue.72 

La PDND costituirà l’infrastruttura tecnologica principale che renderà possibi-
le l’interoperabilità tra i sistemi informativi e le diverse basi di dati della pubblica 
amministrazione e sarà gestita dalla Presidenza del Consiglio dei ministri. All’interno 
della piattaforma ciascun ente pubblico renderà fruibili i propri dati attraverso l’uti-
lizzo di interfacce digitali (le cc.dd. Application Programming Interface – API), le qua-
li saranno sviluppate dai soggetti abilitati secondo le linee guida dell’AgID, e suc-
cessivamente raccolte all’interno di un apposito catalogo condiviso tra amministrazioni 
centrali e locali.73 Le pubbliche amministrazioni, a seconda del livello di autorizza-
zioni a cui sono abilitate, accederanno alla piattaforma mediante accreditamento e 
identificazione. La piattaforma e il catalogo dovranno essere completati entro dicembre 
2022, per poi passare all’integrazione delle API delle singole amministrazioni, con 
un obiettivo intermedio di almeno 400 API integrate entro dicembre 2024 e un tar-
get finale di almeno 1.000 API integrate entro giugno 2026. 

Lo Sportello Digitale Unico, invece, costituisce una delle iniziative previste dal-
la Strategia per il mercato unico digitale e ha l’obiettivo di uniformare a livello eu-
ropeo l’accesso ad alcuni servizi pubblici ritenuti di particolare importanza, offrendo 
ai cittadini e alle imprese europee un facile accesso a informazioni di alta qualità e 
procedure online efficienti.74 Il disegno e lo sviluppo delle componenti nazionali sa-

70. Già prevista dal Codice dell’amministrazione digitale (vedi supra). 
71. Introdotto nel nostro ordinamento dal Regolamento UE 2018/1724 “Single Digital Gateway” 

(vedi supra). 
72. Per un approfondimento sul punto si rinvia a quanto già detto al Capitolo II. 
73. All’interno del catalogo ciascuna amministrazione potrà delegare la gestione delle API a un 

altro ente pubblico, denominato ente capofila, in relazione a specifici contesti territoriali op-
pure con riguardo a determinati ambiti settoriali o tematici. 

74. Con questa misura si intende dare attuazione al Reg. UE 2018/1724. In particolare, i target 
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ranno svolti all’insegna del co-working con le amministrazioni,75 facendo leva sul-
l’introduzione di nuove tecnologie digitali. Il Dipartimento per la trasformazione di-
gitale ha siglato un accordo di collaborazione con AgID, in quanto soggetto attua-
tore,76 per l’implementazione delle misure. 

 
10. conclusioni  

 
Possiamo affermare con certezza che l’utilizzo da parte della Pubblica Ammini-
strazione, nell’esercizio delle proprie funzioni, delle ICT, a maggior ragione se ga-
rantiscono l’interoperabilità tra i patrimoni informativi pubblici, aumentano l’effi-
cienza e garantiscono il buon andamento. Tale assunto trova conferma anche sul pia-
no normativo: nel dettato del nuovo articolo 3-bis della Legge n. 241/1990, il qua-
le afferma che “per conseguire maggiore efficienza nella loro attività, le amministra-
zioni pubbliche agiscono mediante strumenti informatici e telematici, nei rapporti in-
terni, tra le diverse amministrazioni e tra queste e i privati”.77 Anche all’interno del Co-
dice dell’amministrazione digitale c’è una norma che promuove l’idea per cui attraverso 
l’aggiornamento in chiave digitale degli uffici pubblici è possibile conseguire mag-
giore rapidità ed efficienza nello svolgimento dei procedimenti amministrativi:78 l’ar-
ticolo 12, infatti, afferma che “le pubbliche amministrazioni nell’organizzare auto-
nomamente la propria attività utilizzano le tecnologie dell’informazione e della co-
municazione per la realizzazione degli obiettivi di efficienza, efficacia, economicità, im-
parzialità, trasparenza, semplificazione e partecipazione”. 

Inoltre, non mancano in dottrina conferme nello stesso senso: in particolare gli 
studiosi hanno messo in evidenza i termini in cui può dirsi aumentata l’efficienza am-
ministrativa grazie al catalizzatore della digitalizzazione. In primo luogo, è stato ri-
levato che l’utilizzo dell’informatica nell’espletamento delle funzioni amministrative 
garantisce un vantaggioso risparmio sia di risorse – costi diretti e indiretti – che di 
tempo.79 In secondo luogo, la tecnologia consente lo svolgimento di un’istruttoria 
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sono il raggiungimento di: 10 procedure pienamente conformi alla normativa UE e accessi-
bili online entro dicembre 2022 (target nazionale); 21 procedure pienamente conformi alla 
normativa UE e accessibili online entro dicembre 2023 (target finale UE). 

75. Le amministrazioni coinvolte sono Ministeri, grandi enti pubblici, Agenzie fiscali, Regioni e 
sistema camerale. 

76. L’Agenzia ricopre anche il ruolo di punto unico di coordinamento tecnico nazionale per l’im-
plementazione del Regolamento UE 2018/1724. 

77. Il D.L. n. 76/2020 ha sostituito il verbo “incentivano”, presente nella precedente formulazione, 
con il verbo “agiscono” (“agiscono mediante strumenti informatici e telematici”) rendendo 
così chiaro che non si tratta di una previsione meramente programmatica, ma da essa deri-
va un vero e proprio obbligo, in capo alle Pubbliche Amministrazioni, allo scopo di conseguire 
maggiore efficienza, di agire mediante strumenti informatici e telematici. 

78. G. Carullo, Dati, banche dati, blockchain e interoperabilità dei sistemi informatici nel settore pub-
blico, in R. Cavallo Perin, D.U. Galetta (a cura di), Il Diritto dell’Amministrazione Pubblica di-
gitale, Giappichelli, Torino, 2020, p. 191-221. 

79. D. Bolognino, A. Corrado, A. Storto, La digitalizzazione e la pubblica amministrazione, in G. 
Rosaria et al. (a cura di) Il diritto nell’era digitale: persona, mercato, amministrazione, giusti-
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più ampia e più completa. Infatti, grazie all’utilizzo dei big data nonché all’intero-
perabilità tra sistemi informativi detenuti da diverse amministrazioni, la pubblica 
amministrazione è in grado di svolgere complesse attività di analisi prima mate-
rialmente impossibili: da informazioni statiche da valutare in relazione al singolo 
procedimento, i dati nel momento in cui sono inseriti in database digitali interope-
rabili divengono risorse funzionali allo svolgimento di molte altre attività, in grado 
di esprimere un valore conoscitivo od informativo ulteriore rispetto a quello espres-
so dagli stessi singolarmente considerati.80 A ciò si lega l’effetto positivo che la di-
gitalizzazione esercita sulla funzione di controllo della pubblica amministrazione. 
Lampante è l’esempio dei controlli fiscali: l’interoperabilità tra banche dati di diverse 
pubbliche amministrazioni consente non solo di trovare anomalie laddove risulta-
no dati incongruenti, ma anche di “scovare il sommerso” laddove l’assenza di dati 
diventa motivo di sospetto e indagine. Attraverso l’incrocio dei dati, infatti, è pos-
sibile individuare i casi di occultamento di redditi e patrimoni posti alla base del man-
cato pagamento di imposte, nonché dell’accesso a misure assistenziali. In terzo luo-
go, è stato messo in luce il legame che intercorre tra digitalizzazione e trasparenza. 
Il miglioramento dei livelli di digitalizzazione nella pubblica amministrazione ha com-
portato, infatti, un affinamento degli strumenti di trasparenza: nonostante la leg-
ge sul procedimento amministrativo già prevedesse alcuni strumenti in grado di dare 
attuazione al principio di trasparenza (l’accesso documentale, la partecipazione al 
procedimento, l’obbligo di motivazione), è evidente come la tecnologia abbia 
affiancato alla strada tradizionale nuovi mezzi in grado di rendere la pubblica am-
ministrazione una casa di vetro. Il principale strumento attraverso cui il più recen-
te legislatore ha inteso conseguire maggiori livelli di trasparenza è la rete: i siti web 
di tutte le amministrazioni sono diventati il topos virtuale in cui si fornisce riscon-
tro alla richiesta di informazioni da parte dei cittadini, considerando che internet 
ha il potenziale di annullare la distanza tra questi e le istituzioni. Per non parlare del-
la tecnologia dei dati aperti, i quali garantiscono la massima trasparenza possibile, 
lasciando ai cittadini la possibilità di reperire informazioni, e riutilizzarle, in com-
pleta autonomia.81 Da ultimo, ma non per importanza, la digitalizzazione facilita e 
assicura la partecipazione dei privati all’azione amministrativa: da un lato, permette 

zia, Milano, Giuffrè Francis Lefebvre, 2022, pp. 623-648. Sul punto si veda anche B. Carot-
ti, La riforma della pubblica amministrazione – L’amministrazione digitale e la trasparenza am-
ministrativa, in Giornale di diritto amministrativo, 2015, n. 5, p. 621 ss., il quale afferma che 
“La dimensione digitale dei servizi è volta sia al loro ‘miglioramento’, sia alla dematerializzazione 
effettiva, ossia per ridurre ‘la necessità dell’accesso fisico agli uffici pubblici’ – con vantaggi diretti 
(velocizzazione delle risposte, maggiore disponibilità di risorse, snellimento dell’organizzazione 
degli uffici) e indiretti (su tutti, la mobilità)”. 

80. Sul punto si veda G. Carullo, Dati, banche dati, blockchain e interoperabilità dei sistemi infor-
matici nel settore pubblico, cit.; D. Bolognino, A. Corrado, A. Storto, La digitalizzazione e la pub-
blica amministrazione, cit. 

81. Sul punto si veda S. Rossa, Trasparenza e accesso all’epoca dell’amministrazione digitale, in R. 
Cavallo Perin, D.U. Galetta (a cura di), Il Diritto dell’Amministrazione Pubblica digitale, Tori-
no, Giappichelli, 2020, pp. 247-275. 
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di eliminare le distanze fisiche che impediscono talora ai cittadini di accedere ai ser-
vizi erogati dalla PA; dall’altro, consente di superare quella giurisprudenza della Cor-
te di Giustizia82 che ha individuato nelle esigenze di efficienza dell’Amministrazio-
ne una ragione per giustificare una restrizione (o, addirittura, un’eliminazione) del 
diritto di essere ascoltati.83 In questa prospettiva, la caratteristica del mondo digi-
tale è che si tratta di un “universo di immediatezza”: l’idea di spazio e di luogo fisi-
co diventano irrilevanti, il che, naturalmente, consente di ridurre le inefficienze con-
nesse ai tempi di una partecipazione di per sé “asincrona”.84 

Merita a questo punto svolgere la seguente riflessione. L’efficienza dell’azione am-
ministrativa è da tempo ricollegata dalla giurisprudenza della Corte costituziona-
le al principio del buon andamento della pubblica amministrazione sancito dall’ar-
ticolo 97 della Costituzione, da leggersi quindi riferito non solo all’organizzazione 
degli uffici pubblici ma anche, appunto, alla loro attività.85 Sul piano dei significa-
ti, il principio di buon andamento è stato, di volta in volta, identificato con la pre-
disposizione di strutture e moduli di organizzazione volti ad assicurare un’ottima-
le funzionalità; rappresentato come obiettivo di tempestività e efficienza o come esi-
genza generale di efficienza dell’azione amministrativa; definito “principio di effi-
cienza”; inteso come economicità di gestione e contenimento dei costi dei servizi pub-
blici.86 Inoltre, risparmio di risorse e di tempo, istruttoria completa e controlli accurati, 
trasparenza e partecipazione amministrativa sono tutti corollari del diritto a una buo-
na amministrazione sancito dall’articolo 41 della Carta dei diritti fondamentali del-
l’Unione Europea, come individuati dalla copiosa giurisprudenza della Corte di Giu-
stizia. “Una buona Amministrazione Pubblica – infatti – è un’amministrazione che adem-
pie alle funzioni che le sono proprie nel contesto di una democrazia; ed è un’ammini-
strazione che è al servizio dei cittadini e che svolge il proprio lavoro in maniera impar-
ziale e razionale, giustificando le proprie azioni ed orientandosi continuamente all’in-
teresse generale”.87 Dal quadro così delineato non può non ravvisarsi come le due nor-
me richiamate si completino l’un l’altra: infatti, solo un’amministrazione i cui pub-
blici uffici siano organizzati secondo il principio del buon andamento e di imparzialità 
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82. Da ultimo Corte di Giustizia, sentenza 3 luglio 2014, in causa C-129/13, Kamino Internatio-
nal Logistics. 

83. D.U. Galetta, Digitalizzazione e diritto ad una buona amministrazione (Il procedimento am-
ministrativo, fra diritto UE e tecnologie ICT), in R. Cavallo Perin, D.U. Galetta (a cura di), Il Di-
ritto dell’Amministrazione Pubblica digitale, Torino, Giappichelli, 2020, pp. 85-117. 

84. D.U. Galetta, La Pubblica Amministrazione nell’era delle ICT: sportello digitale unico e Intelligenza 
Artificiale al servizio della trasparenza e dei cittadini?, in Ciberspazio e Diritto, 2018, n. 3, p. 
319 ss. 

85. Corte costituzionale, sentenza 3 marzo 1966, n. 22. 
86. Cfr. Corte costituzionale, sentenza 22 ottobre 1985, n. 234; Corte costituzionale, sentenza 28 

gennaio 1991, n. 60; Corte costituzionale, sentenza 8 luglio 1992, n. 356; Corte costituzio-
nale, sentenza 10 dicembre 1997, n. 404; Corte costituzionale, sentenza 25 febbraio 1998, 
n. 40; Corte costituzionale, sentenza 19 marzo 2007, n. 104. 

87. D.U. Galetta, Digitalizzazione e diritto ad una buona amministrazione (Il procedimento am-
ministrativo, fra diritto UE e tecnologie ICT), cit., pp. 85-86.
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può garantire il trattamento imparziale ed equo ed entro un termine ragionevole, 
di cui all’articolo 41 della Carta di Nizza.  

Si nota, allora, come le misure previste dal PNRR siano essenziali, da un lato, per 
rispettare gli obblighi assunti dal nostro Paese sul piano internazionale, dall’altro, per 
dare attuazione alle previsioni della nostra carta costituzionale. Di qui la necessarietà 
che gli investimenti in materia di digitalizzazione previsti dal Piano siano effettiva-
mente e celermente realizzati, con lo scopo di porre rimedio alla scarsissima attua-
zione finora data al principio costituzionale di efficienza dell’azione amministrativa. 
Affinché tali investimenti abbiano successo sembra essenziale che la fornitura di nuo-
ve tecnologie sia accompagnata da altrettanti investimenti nella formazione di tutto 
il personale pubblico: infatti, se è vero che lo strumento tecnologico costituisce il pre-
supposto per la transizione digitale, è altrettanto vero che lo stesso rischia di rimanere 
sterile se non c’è chi è in grado di utilizzarlo e di valorizzarne le potenzialità.88 

Giunti a queste conclusioni, resta solo da verificare se e in che modo cambieranno 
i tradizionali istituti del diritto amministrativo una volta attuati tutti i progetti pre-
visti dal Piano. Nonostante ancora non vi siano i mezzi per appurare con certezza 
quale sia l’effetto di un’effettiva e concreta digitalizzazione sull’attività e l’organiz-
zazione delle pubbliche amministrazioni, si può immaginare che le modifiche più 
rilevanti riguarderanno, da un lato, i meccanismi di coordinamento delle PA, dal-
l’altro, i rapporti tra PA e cittadini. 

Per quanto concerne il coordinamento delle pubbliche amministrazioni, si è già 
avuto modo di evidenziare come l’interoperabilità tra i loro sistemi informativi co-
stituisca una forma di attuazione del principio di leale collaborazione, dal momen-
to che questa garantisce un esercizio integrato e coordinato delle loro funzioni. Guar-
dando agli strumenti attualmente a disposizione delle pubbliche amministrazioni 
finalizzati a un simile coordinamento, assume un rilievo fondamentale quello del-
la conferenza di servizi. L’impatto che l’introduzione di tecnologie interoperabili può 
avere sull’istituto concerne tanto il suo funzionamento quanto la sua necessaria in-
dizione. Innanzitutto, l’applicazione delle ICT alla conferenza di servizi consente di 
velocizzarne i lavori, riducendo i tempi necessari all’invio di pareri, intese, concer-
ti, nulla osta o altri atti di assenso all’uopo necessari. Si potrebbe immaginare che 
lo svolgimento della conferenza, almeno quella in modalità asincrona, si realizzi at-
traverso una piattaforma accessibile a tutte le amministrazioni coinvolte nel pro-
cedimento e di cui si ritiene necessario l’assenso, sulla quale le stesse possano cari-
care i propri pareri senza l’utilizzo delle PEC, consentendone una condivisione diffusa. 
Inoltre, la riduzione dei tempi di trasmissione dei documenti e la semplificazione del-
le relative modalità agevolano ed incentivano un più assiduo dialogo tra le diverse 

88. In tal senso si veda R. Santopietro, Il procedimento amministrativo informatico nelle Pubbliche 
amministrazioni, in Azienditalia, 2017, n. 10, p. 823 ss., la quale scrive che “affinché possa-
no essere raggiunti elevati livelli di efficienza interna offrendo, contemporaneamente, servizi sem-
pre più in linea con le esigenze della collettività di riferimento, è necessario che il processo di di-
gitalizzazione venga adeguatamente guidato ed implementato; pertanto ciascuna amministra-
zione dovrà investire in maniera massiccia in formazione del personale dato che è la risorsa uma-
na l’elemento chiave per attuare un cambiamento così importante.”
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PA coinvolte, producendo un effetto positivo in termini di diminuzione dei casi di op-
posizione: è intuitivo comprendere che un maggiore spazio di dialogo e confronto 
riduce le situazioni di contrasto tra i diversi interessi pubblici tutelati. Con riguar-
do alla stessa esigenza di indire una conferenza di servizi, si può ragionevolmente 
ritenere che la maggiore accessibilità a dati, documenti e informazioni, garantita dal-
l’utilizzo di tecnologie per l’interoperabilità dei database di diverse amministrazio-
ni, renda l’amministrazione procedente capace di bilanciare i diversi interessi pub-
blici coinvolti nel procedimento in piena autonomia. L’interconnessione e la condi-
visione dei dati, infatti, consentono lo svolgimento di un’istruttoria procedimenta-
le più approfondita: se l’amministrazione procedente può accedere ai documenti de-
tenuti da un’amministrazione preposta alla tutela di un diverso interesse pubblico, 
da sola sarà in grado di svolgere le valutazioni più opportune per adottare il prov-
vedimento che meglio sintetizza tutti gli interessi tutelati, superando l’esigenza, al-
meno nei casi di conferenza decisoria non obbligatoria, di allungare inevitabilmente 
i tempi di conclusione del procedimento. 

Ulteriori effetti della digitalizzazione, e in particolare dell’interoperabilità, sul 
coordinamento delle PA si rinvengono sul piano dell’istruttoria e dell’attività con-
sultiva e di valutazione tecnica. Già si è detto di quanto un’istruttoria svolta su ban-
che dati interconnesse sia più veloce e più approfondita, grazie al valore informa-
tivo ulteriore che si ricava dallo studio combinato dei dati. Per quanto riguarda in-
vece l’attività consultiva e quella di valutazione tecnica possono svolgersi riflessio-
ni simili a quelle svolte in relazione alla conferenza di servizi: le relazioni che si in-
staurano tre diverse pubbliche amministrazioni in occasione dell’esercizio di dette 
attività potrebbero esplicarsi attraverso la stessa piattaforma immaginata per la con-
ferenza di servizi, consentendo anche qui il superamento degli inconvenienti tipici 
della trasmissione tramite PEC, garantendo maggiore automaticità e immediatez-
za nello scambio e nella condivisione dei documenti, nonché riducendo notevolmente 
i tempi. Inoltre, con riferimento all’attività consultiva facoltativa, si ripropone la stes-
sa osservazione svolta in relazione alla conferenza di servizi ex art. 14, co. 1, della 
legge sul procedimento: l’ampia condivisione di dati e informazioni ne riduce la ne-
cessarietà, garantendo che la decisione sia presa entro un termine ragionevole. 

Sul piano dei rapporti tra pubblico e privato la digitalizzazione riscuote sicura-
mente il suo massimo successo. Quasi tutti gli istituti tradizionali del diritto ammi-
nistrativo riguardati da questo tipo di relazioni subiranno – si auspica – notevoli tra-
sformazioni. La realizzazione del Single Digital Gateway porterà allo svolgimento di 
tutte le fasi del procedimento amministrativo su piattaforme telematiche preposte 
all’erogazione dei servizi pubblici e accessibili da parte dei cittadini previa autenti-
cazione con identità digitale. Le istanze per l’avvio di un procedimento potranno es-
sere compilate e spedite mediante caricamento online, mentre la comunicazione di 
avvio del procedimento potrà esser resa nota al soggetto interessato mediante noti-
fica su piattaforma.89 Questo strumento, inoltre, rende più agevole l’individuazione 
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89. In questa direzione sembra muoversi la nuova Piattaforma per le notifiche digitali degli atti 
pubblici (PND) istituita dall’art. 26 D.L. 76/2020. L’amministrazione, una volta aver aderito 
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dei controinteressati, nonché il loro intervento ex art. 9 L. 241/1990: da un lato, l’in-
teroperabilità tra sistemi informativi gioca un ruolo fondamentale grazie alla visio-
ne d’insieme da essa garantita; dall’altro, potrebbero prevedersi sistemi di pubblicità 
dei procedimenti aperti, in grado di renderli noti a più soggetti possibili. L’utilizzo 
di piattaforme digitali consentirebbe al cittadino di controllare sistematicamente lo 
stato di avanzamento del procedimento, di prendere visone degli atti e dei documenti 
contenuti nel fascicolo digitale, nonché di presentare memorie e documenti mediante 
il semplice caricamento online ad integrazione dell’istruttoria svolta dall’ammini-
strazione procedente: tutti i diritti dei partecipanti al procedimento, di cui all’art. 10 
L. 241/1990, potrebbero essere esercitati immediatamente attraverso la piattafor-
ma. Infine, anche la conclusione del procedimento troverebbe attuazione con le stes-
se modalità: al pari della comunicazione di avvio del procedimento, basterebbe ca-
ricare il provvedimento adottato sulla piattaforma dandone notizia ai partecipanti, 
i quali accedendovi potranno prenderne visione. Le tecnologie esistenti consentirebbero 
di semplificare ancor di più le comunicazioni e il sistema di notifiche che impegna 
oggi privati e pubbliche amministrazioni: potrebbero prevedersi sistemi di notifica 
automatica, avente valore legale, che si attivano nel momento in cui una delle par-
ti coinvolte nel procedimento effettua un upload sulla piattaforma all’interno del fa-
scicolo digitale, superando l’esigenza di inviare un’apposita notifica ad destinatario 
dell’atto e garantendone in ogni momento la messa a disposizione degli interessati. 

In secondo luogo, il Single Digital Gateway porterà verosimilmente all’assorbi-
mento dei vari Sportelli Unici attualmente esistenti in un unico punto di accesso ai 
servizi della pubblica amministrazione, coordinato a livello nazionale ed europeo. 
I cambiamenti più rilevanti si potranno registrare in relazione ai SUAP e ai SUE, i qua-
li costituiscono la base su cui costruire lo Sportello Unico Digitale. In relazione a que-
sto fenomeno non mancano esempi, anche se su scala locale, di reductio ad unum dei 
diversi sportelli unici esistenti, i quali, tuttavia, hanno riscontrato non poche diffi-
coltà legate a problemi sia burocratici che tecnologici dovuti alla mancanza di in-

al servizio, dovrà designare un funzionario incaricato che, autenticatosi tramite SPID o CIE, 
provvederà a caricare sulla piattaforma il documento da notificare, inserendo il codice fiscale 
e il domicilio del cittadino. A questo punto il sistema prenderà in carico la richiesta, generando 
il codice identificativo dell’operazione (IUN) e provvedendo a consegnarlo al destinatario, che 
verrà informato di tale notifica tramite un avviso contenente il codice univoco e le modalità 
di accesso alla piattaforma per visionare il documento. Quest’ultimo, dopo aver fatto l’accesso 
alla Piattaforma previa autenticazione sempre tramite SPID o CIE, potrà reperire, consulta-
re e acquisire i documenti informatici oggetto di notificazione, visualizzando, in particolare: 
mittente, data e ora di messa a disposizione, atto notificato, storico del processo di notifica, 
che include atti opponibili a terzi e avvisi di mancato recapito, codice IUN. Il destinatario po-
trà scaricare o inviare a terzi copia del documento, tramite apposita funzionalità. 
Nonostante l’apprezzabile sforzo del legislatore, nel momento in cui venisse realizzata una 
piattaforma unica per lo svolgimento dell’intero procedimento amministrativo, le funzioni di 
notifica potrebbero essere svolte dalla stessa, senza che sia necessaria un’ulteriore apposita 
piattaforma qual è la PND.
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teroperabilità tra sistemi di PA diverse, non riuscendo quindi a completare il passaggio 
alla completa telematicità e a semplificare realmente le procedure.90 

Tra gli altri effetti della concreta realizzazione dei progetti previsti dal Piano me-
ritano particolare attenzione quelli relativi alla disciplina dell’accesso a dati, documenti 
e informazioni. Tanto la migrazione a cloud quanto la realizzazione della PDND po-
trebbero portare ad una totale rivisitazione della disciplina dell’accesso tanto do-
cumentale quanto civico, che sia semplice o generalizzato. Infatti, fermi restando 
i limiti previsti dagli articoli 24 L. 241/1990 e 5-bis d.lgs. 33/2013, nonché gli ob-
blighi di pubblicazione di cui all’art. 5 d.lgs. 33/2013, la previsione di rendere ac-
cessibili ai privati, previa autenticazione mediante identità digitale, le banche dati 
pubbliche supera l’esigenza di presentare apposita istanza. Si potrebbero prevede-
re dei sistemi di protezione dei dati consistenti in diversi livelli di autorizzazione al-
l’accesso, in grado di classificare quali dati sono consultabili da chi. Il cittadino, dun-
que, potrebbe accedere alla Piattaforma, individuare il dato o l’informazione di cui 
ha bisogno, consultarlo ed estrarne copia: sarà la Piattaforma stessa, che in simile 
contesto diviene destinataria dell’istanza di accesso, a consentirlo o meno, tenuto 
conto delle limitazioni sopra richiamate. È evidente come in questo modo la presa 
visione dei dati e documenti posseduti dalla pubblica amministrazione si connoti 
dell’attributo dell’immediatezza, sollevando cittadini e PA dai rispettivi oneri di pre-
sentare istanza e di darvi seguito, aumentando notevolmente l’efficienza dell’azio-
ne amministrativa. 

Se poi si volge lo sguardo al diritto amministrativo settoriale, è possibile indivi-
duare altrettanti effetti sull’impianto normativo e istituzionale attualmente esistente. 
Si pensi, esemplificativamente, al diritto dei contratti pubblici. Il procedimento di 
affidamento di un lavoro, servizio o fornitura inizia con la predisposizione e pub-
blicazione del bando, a cui fa seguito la presentazione da parte dei concorrenti del-
la domanda corredata dalla documentazione richiesta, affinché la stazione appal-
tante possa procedere alla verifica di ammissibilità dei concorrenti, alla valutazio-
ne delle offerte e alla nomina del vincitore. L’introduzione delle ICT comporta che, 
dopo la pubblicazione online del bando, le domande di partecipazione sono consegnate 
alla stazione appaltante utilizzando una procedura informatizzata, che consente alla 
pubblica amministrazione di acquisire i documenti in formato digitale, attribuire a 
ciascuna domanda un numero di protocollo ed inserire tutta la documentazione ri-
cevuta nel fascicolo elettronico. Com’è noto, la partecipazione ad una gara di appalto 
presuppone che i concorrenti presentino, oltre all’istanza di partecipazione, una se-
rie di documenti e dichiarazioni finalizzate a fornire informazioni su: iscrizione del-
la ditta presso la Camera di Commercio, come ad esempio numero e data di iscri-
zione, durata della ditta, sede legale ed operativa; informazioni sul titolare, soci, per-
sone munite di rappresentanza, in relazione, ad esempio, alla presenza di eventuali 
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90. Si sta facendo riferimento al caso del portale “Accesso Unitario” della regione Emilia-Roma-
gna, nonché a quello dell’Unione Valle Savio. Per un approfondimento sulla questione si rin-
via a R. Ravaioli, Evoluzione del SUAP all’interno del processo di trasformazione della Pubblica 
Amministrazione, in Azienditalia, 2022, n. 4, p. 794 ss.
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procedure fallimentari in corso; regolarità relativa al pagamento dei contributi pre-
videnziali ed assistenziali a favore dei lavoratori; regolarità relativa al pagamento 
delle imposte e delle tasse che gravano sull’attività esercitata. In un sistema in cui 
le pubbliche amministrazioni dialogano tra loro mettendo a disposizione le proprie 
banche dati, la stazione appaltante può acquisire direttamente le informazioni di cui 
ha bisogno, interrogando rispettivamente la banca dati della Camera di Commer-
cio, del Tribunale, dell’INPS – INAIL e dell’Agenzia delle Entrate, ottenendo, per ogni 
partecipante, una scheda riepilogativa aggiornata in tempo reale contenente tutte 
le informazioni necessarie e provvedendo, quindi, ad impostare dei filtri che con-
sentano di selezionare ai fini dell’ammissibilità gli operatori economici sulla base dei 
criteri stabiliti a priori nel bando. Così facendo, si semplificano notevolmente le at-
tività di: consegna e acquisizione delle domande di partecipazione, in quanto, l’im-
presa concorrente deve solo comunicare alla PA informazioni quali codice fiscale e 
partita IVA, senza preoccuparsi di dover fornire documentazione e informazioni che 
sono già contenute nelle banche dati delle varie amministrazioni pubbliche; aper-
tura dei plichi e verifica di ammissibilità, dal momento che grazie all’interoperabi-
lità dei sistemi, la stazione appaltante riesce ad ottenere, per ogni concorrente, le 
informazioni richieste dal bando in tempi brevissimi e a selezionarle sulla base dei 
requisiti di ammissibilità stabiliti dalla lex specialis di gara; esame e valutazione del-
le offerte; lettura dei punteggi e aggiudicazione provvisoria del concorrente in se-
duta pubblica, che può essere sostituita dalla pubblicazione dei risultati nel sito web 
dell’amministrazione; sottoscrizione del contratto e rilascio autorizzazione, che può 
avvenire telematicamente, tramite firma digitale. 

Per concludere, sulla base delle considerazioni fin qui svolte, si può affermare 
che l’impatto della realizzazione delle misure previste dal PNRR in materia di digi-
talizzazione sugli istituti tipici del diritto amministrativo sembra avere la forza di ri-
disegnarli in un’ottica di efficientamento dell’attività amministrativa. In assenza di 
un impianto normativo ad hoc, la responsabilità di questo cambio di passo sembra 
essere affidata alle stesse pubbliche amministrazioni, le quali sono chiamate a adat-
tare i già esistenti strumenti del diritto alle nuove tecnologie e a sfruttarne le po-
tenzialità. Il successo di un simile cambiamento è più che mai auspicabile: infatti, 
la forte spinta che la digitalizzazione imprime all’azione amministrativa in termini 
di efficienza potrebbe rivelarsi un fattore strategico per la corretta spesa pubblica del-
le risorse del NGEU, nonché la vera chiave di volta per il rilancio del Paese.  
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Normativa 
 
Direttiva 96/9/CE del Parlamento europeo e del Consiglio dell’11 marzo 1996, 

relativa alla tutela giuridica delle banche di dati. 
Direttiva 2003/98/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 17 novembre 

2003 relativa al riutilizzo dell’informazione del settore pubblico. 
Decisione 2004/387/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 21 aprile 

2004 relativa all’erogazione interoperabile di servizi paneuropei di governo elettronico 
alle amministrazioni pubbliche, alle imprese e ai cittadini (IDABC). 

Decisione 922/2009/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 16 settembre 
2009 sulle soluzioni di interoperabilità per le pubbliche amministrazioni europee 
(ISA). 

Regolamento (UE) N. 1024/2012 del Parlamento europeo e del Consiglio del 25 
ottobre 2012 relativo alla cooperazione amministrativa attraverso il sistema di in-
formazione del mercato interno e che abroga la decisione 2008/49/CE della Com-
missione (“regolamento IMI”). 

Direttiva 2013/37/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 giugno 2013 
che modifica la direttiva 2003/98/CE relativa al riutilizzo dell’informazione del set-
tore pubblico. 

Decisione (UE) 2015/2240 del Parlamento europeo e del Consiglio del 25 no-
vembre 2015 che istituisce un programma sulle soluzioni di interoperabilità e qua-
dri comuni per le pubbliche amministrazioni, le imprese e i cittadini europei (pro-
gramma ISA2) come mezzo per modernizzare il settore pubblico. 

Direttiva (UE) 2016/1148 del Parlamento europeo e del Consiglio del 6 luglio 
2016, recante misure per un livello comune elevato di sicurezza delle reti e dei si-
stemi informativi nell’Unione. 

Regolamento (UE) 2018/1724 del Parlamento europeo e del Consiglio del 2 ot-
tobre 2018 che istituisce uno sportello digitale unico per l’accesso a informazioni, 
procedure e servizi di assistenza e di risoluzione dei problemi e che modifica il re-
golamento (UE) n. 1024/2012. 

Direttiva (UE) 2019/1024 del Parlamento europeo e del Consiglio del 20 giu-
gno 2019 relativa all’apertura dei dati e al riutilizzo dell’informazione del settore pub-
blico (rifusione). 

Regolamento (UE) 2021/241 del Parlamento europeo e del Consiglio del 12 feb-
braio 2021 che istituisce il dispositivo per la ripresa e la resilienza. 

Legge n. 633 del 22 aprile 1941 rubricata “Protezione del diritto d’autore e di al-
tri diritti connessi al suo esercizio”. 

Legge n. 675 del 31 dicembre 1996 rubricata “Tutela delle persone e di altri sog-
getti rispetto al trattamento dei dati personali”, abrogata ai sensi dell’articolo 183, com-
ma 1, lettera a), del Codice in materia di protezione dei dati personali. 

Decreto Legislativo 24 gennaio 2006, n. 36 Attuazione della direttiva 2003/98/CE 
relativa al riutilizzo di documenti nel settore pubblico. 

Decreto Legislativo 7 marzo 2005, n. 82 Codice dell’amministrazione digitale. 
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Decreto-Legge 15 marzo 2012, n. 21 Norme in materia di poteri speciali sugli as-
setti societari nei settori della difesa e della sicurezza nazionale, nonché per le attività 
di rilevanza strategica nei settori dell’energia, dei trasporti e delle comunicazioni. 

Decreto Legislativo 18 maggio 2015, n. 102 Attuazione della direttiva 2013/37/UE 
che modifica la direttiva 2003/98/CE, relativa al riutilizzo dell’informazione del set-
tore pubblico. 

Decreto-Legge 21 settembre 2019, n. 105 Disposizioni urgenti in materia di pe-
rimetro di sicurezza nazionale cibernetica (e di disciplina dei poteri speciali nei setto-
ri di rilevanza strategica). 

Decreto-Legge 16 luglio 2020, n. 76 Misure urgenti per la semplificazione e l’in-
novazione digitale. 
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gions European Interoperability Framework, Brussels, 23 march 2017, COM(2017) 
134 final. 

Comunicazione della Commissione europea al Parlamento europeo, al Consiglio 
europeo, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni “Qua-
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dro europeo di interoperabilità - Strategia di attuazione”, Bruxelles, 23 marzo 2017, 
COM(2017) 134 final. 

Raccomandazione del Consiglio sul programma nazionale di riforma 2019 del-
l’Italia e che formula un parere del Consiglio sul programma di stabilità 2019 del-
l’Italia, Bruxelles, 5 giugno 2019, COM(2019) 512 final. 
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COM(2019) 615 final. 
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l’Italia, Bruxelles, 20 maggio 2020, COM(2020) 512 final. 
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COM(2020) 442 final. 
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europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato del-
le Regioni “Il momento dell’Europa: riparare i danni e preparare il futuro per la pros-
sima generazione”, 27 maggio 2020, COM(2020) 456 final. 

Conclusioni del Consiglio europeo del 17-21 luglio 2020. 
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