
Conferenza delle regioni e delle province
autonome dell’8 aprile 2009, all’articolo 3
si individua nella Commissione perma-
nente la sede naturale di confronto e di
concertazione, e l’organo tecnico a sup-
porto della Conferenza Unificata in ordine
alle politiche riguardanti l’innovazione tec-
nologica di regioni ed Enti locali. Nel
protocollo si prevede la convocazione della
Commissione nel più breve tempo possi-
bile, con all’ordine del giorno la verifica
dello stato d’attuazione delle previsioni del
protocollo medesimo e la possibilità per la
Commissione di articolarsi in gruppi tec-
nici al fine di monitorare il piano E-
government 2012. Un auspicio per il ri-
lancio e la riattivazione della Commissione
è stato fatto dalla maggior parte dei rap-
presentanti degli Enti locali auditi nel
corso dell’indagine. Lo stesso Ministro ha
reso noto che il Comitato dei ministri per
la società dell’informazione, nella riunione
del 18 settembre 2009, ha sancito l’impe-
gno del Governo a promuovere intese e
accordi di collaborazione tra le regioni,
nel quadro dell’azione sviluppata dalla
Commissione permanente, di cui lo stesso
Comitato dei Ministri ha programmato il
rilancio. La Commissione permanente ha
alfine tenuto la sua riunione di avvio il 10
dicembre 2009.

Il Ministro Brunetta ha evidenziato le
difficoltà del coordinamento con le regioni
e gli enti locali, in un quadro di rapporti
profondamente mutato dopo l’entrata in
vigore della modifica del titolo V della
parte seconda della Costituzione. Come
evidenziato nel corso delle audizioni, ad
iniziare da quelle dei docenti universitari,
molte regioni hanno creato una pluralità
di sistemi informativi – come ad esempio
in campo sanitario – autonomi e non
dialoganti tra loro. È qui evidente la
necessità di un coordinamento, nell’ottica
di creare sistemi interconnessi e di evitare
anche duplicazioni di informazioni. Sotto
questi profili, in sede di audizione, il
rappresentante della Lega delle autonomie
locali ha rilevato la mancanza di una
struttura unitaria centrale, condivisa dalle
autonomie locali, che oltre ad impartire
linee e direttive standard, guidi le attività

in corso di svolgimento e compia monito-
raggi puntuali dei progetti durante il loro
sviluppo. Tale carenza, è stata sottolineata
anche dalle aziende fornitrici della pub-
blica amministrazione, audite nel corso
dell’indagine, vale a dire Fastweb, Micro-
soft Italia, Google Italia e Telecom Italia.
In particolare i rappresentanti di Fastweb
e di Telecom Italia hanno sottolineato la
forte frammentazione delle responsabilità
a livello di pubbliche amministrazioni e la
mancanza di una regia in grado di coor-
dinare gli interventi sul territorio.

Nella prospettiva del rilancio della
Commissione la linea seguita dal Ministero
in questa fase è stata quella della stipula
di protocolli d’intesa con singole regioni,
province e comuni.

Come già detto in precedenza, nel ri-
spetto dell’articolo 117, secondo comma,
lettera r), della Costituzione, e dell’auto-
nomia dell’organizzazione interna delle
funzioni informative delle regioni e delle
autonomie locali, il Codice delle ammini-
strazioni digitali (CAD) aveva disciplinato
l’organizzazione del Sistema Pubblico di
Connettività (SPC).

La funzione di coordinamento dell’SPC
è affidata, ai sensi dell’articolo 79 del CAD,
alla Commissione di coordinamento del
Sistema pubblico di connettività, presie-
duta dal Presidente del CNIPA e formata
da diciassette componenti, otto in rappre-
sentanza delle amministrazioni statali e
otto su designazione della Conferenza uni-
ficata.

Col fine di accelerare la diffusione
dell’SPC, il comma 3 dell’articolo 36 della
legge 18 giugno 2009, n. 69, stabilisce che
il Ministro per la pubblica amministra-
zione e l’innovazione predisponga, d’intesa
con la Conferenza unificata, un pro-
gramma biennale atto ad assicurare l’ade-
sione di tutte la amministrazioni pubbli-
che al Sistema entro il 31 dicembre 2010.
Nel suo sviluppo l’SPC sta evolvendo, me-
diante accordi stipulati con le singole
regioni (ad iniziare da Emilia-Romagna,
Umbria e Toscana, per continuare via via
con Campania, Friuli Venezia Giulia, Pu-
glia, Basilicata, Piemonte e Marche) in una
rete federale, cioè in un « sistema federale
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di connettività », come è stato definito dal
Presidente del CNIPA, in sede di audi-
zione.

Inoltre, sempre nell’ambito dello svi-
luppo dell’SPC, è da registrare l’attività del
CISIS (Centro interregionale dei sistemi
informativi, geografici e statistici). Il CISIS,
organo tecnico della Conferenza delle re-
gioni e delle province autonome, è una
associazione tra le regioni e le province
autonome costituita al fine di garantire un
efficace coordinamento di strumenti infor-
mativi e geografici e di informazione sta-
tistica, nonché per assicurare il miglior
raccordo tra le regioni, lo Stato e gli enti
locali nella realizzazione di progetti in-
terregionali, quali il progetto Interopera-
bilità e Cooperazione applicativa fra le
regioni (ICAR), la cui finalità è quella di
garantire piena attuazione all’SPC per la
parte di cooperazione applicativa, e di
consentire l’attuazione della cooperazione
istituzionale.

Passando al piano operativo, un orga-
nismo centrale, previsto dal Codice del-
l’amministrazione digitale è la Conferenza
permanente per l’innovazione tecnologica.
È presieduta dal Ministro per la Pubblica
amministrazione e l’innovazione ed è com-
posta dal Capo del dipartimento per l’in-
novazione tecnologica, dal presidente del
CNIPA, nonché dai responsabili designati
da ciascuna Amministrazione centrale. Il
comma 3 dell’articolo 18 del Codice pre-
vede che la Conferenza si riunisca con
cadenza almeno semestrale per la verifica
dello stato di attuazione dei programmi in
materia di innovazione tecnologica e del
piano triennale di cui all’articolo 9 del
decreto legislativo 12 febbraio 1993, n. 39.
I suoi compiti sono di consulenza tecnica,
in materia di sviluppo e di attuazione
dell’innovazione tecnologica.

Sia nella Conferenza che nello sviluppo
dell’SPC è centrale il ruolo del Centro
nazionale per l’informatica della pubblica
amministrazione (CNIPA). Il CNIPA nasce
con il decreto legislativo 12 febbraio 1993,
n. 39, come Autorità operante nel settore
dell’ITC presso la Presidenza del Consiglio
dei Ministri con il compito, tra gli altri, di
dettare norme tecniche, di promuovere e

coordinare i progetti, di verificare i risul-
tati conseguiti dalle singole amministra-
zioni e di esercitare ogni altra funzione
utile ad ottenere il più razionale impiego
dei sistemi informativi, anche al fine di
eliminare duplicazioni e sovrapposizioni di
realizzazioni informatiche. Dalle audizioni
è emerso che il CNIPA, trasformatosi negli
anni, ha assunto un ruolo e compiti non
del tutto chiari e coerenti con le funzioni
originarie. Ad esempio, come evidenziato
dallo stesso Presidente del CNIPA, è stata
poco utilizzata la verifica dei risultati
conseguiti dalla pubblica amministrazione.
Questo ha provocato una ricaduta sul
processo di allocazione delle risorse, con
una distribuzione di finanziamenti a pro-
getti, non seguiti da un attento monito-
raggio. I rappresentanti delle regioni e
degli Enti locali hanno sottolineato come il
CNIPA non abbia svolto un ruolo di forte
coordinamento centrale e di forte gover-
nance, specialmente con riguardo alla me-
todologia della definizione degli standard
tecnici da adottare nell’utilizzo dell’infor-
matica. Per altri versi l’attività del CNIPA
è venuta a confliggere con quella di altri
enti, come CONSIP in materia di approv-
vigionamento. Si è quindi evidenziata una
necessità di configurazione di ruoli mag-
giormente precisa e la necessità di un
coordinamento organizzativo che eviti
frammentazione di sistemi informativi che
creano disorientamento e perdita di tempo
al cittadino utente nel reperimento di dati,
anche al fine di ottenere risparmi di spesa.
Infatti, ad esempio, dopo l’entrata in fun-
zione di SPC, le spese per le telecomuni-
cazioni nella pubblica amministrazione
centrale sono state dimezzate. In questa
direzione e nell’ambito della delega al
Ministro Brunetta per la ristrutturazione
della Pubblica amministrazione, si inqua-
dra la delega al Governo, di cui all’articolo
24 della legge 18 giugno 2009, n. 69, per la
riorganizzazione del CNIPA, del Centro di
formazione studi (FORMEZ) e della
Scuola superiore della pubblica ammini-
strazione. In base a tale delega il Governo
ha trasmesso alle Camere tre schemi di
decreto legislativo. In particolare, per quel
che riguarda il CNIPA, se ne prevede la
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trasformazione in un Ente pubblico non
economico, con la nuova denominazione
di « DigitPA », definendone la natura giu-
ridica, non esplicitata dalla normativa vi-
gente, e configurandolo come organo com-
petente nel settore delle tecnologie dell’in-
formazione e della comunicazione nel-
l’ambito della pubblica amministrazione;
viene inoltre individuata specificamente la
sua missione nella realizzazione dell’am-
ministrazione digitale. Alcune delle fun-
zioni attribuite al nuovo Ente riprendono
in sostanza lo schema del 1993, raffor-
zandone proprio il ruolo di consulenza
anche verso le regioni e gli enti locali.
Sono, inoltre, attribuite all’organismo la
competenza ad emanare regole, standard e
guide tecniche e la funzione di vigilanza e
controllo sul rispetto delle medesime.
Viene, in sostanza, rafforzato il ruolo di
coordinamento dell’Ente. La struttura
viene resa anche più operativa con l’attri-
buzione di funzioni di predisposizione,
realizzazione e gestione di interventi e
progetti di innovazione, tra cui quelli re-
lativi alle reti telematiche delle pubbliche
amministrazioni, al Sistema pubblico di
connettività (SPC) e alla Rete internazio-
nale della pubblica amministrazione
(RIPA). È utile sottolineare anche alcune
funzioni attribuite al FORMEZ, con lo
schema di decreto legislativo di ristruttu-
razione. L’ente è trasformato in un’asso-
ciazione, denominata « FORMEZ PA »
della quale possono far parte le ammini-
strazioni dello Stato, le regioni, le province
e i comuni. Missione principale del FOR-
MEZ è la funzione di supporto delle
riforme e di diffusione dell’innovazione
amministrativa. Nell’ambito di un discorso
sull’informatizzazione delle pubbliche am-
ministrazioni, è da sottolineare il compito
dell’associazione di fornire modelli forma-
tivi idonei a favorire la riqualificazione del
personale delle amministrazioni regionali
e locali per l’acquisizione di nuove pro-
fessionalità e a sperimentare nuove mo-
dalità formative che valorizzino l’appren-
dimento tramite internet, assicurando la
formazione continua del personale. Il pro-
blema della formazione del personale a
fronte di un deficit di competenze tecniche

e manageriali attualmente presente nelle
pubbliche amministrazioni, è stato eviden-
ziato in sede di audizione dai rappresen-
tanti degli enti territoriali, in particolare
da quello della Lega delle autonomie lo-
cali. Altro compito rilevante attribuito dal
progetto di ristrutturazione a « FORMEZ
PA » è quello di fornire assistenza tecnica,
supporto e contenuti alle pubbliche am-
ministrazioni per migliorare la loro comu-
nicazione verso cittadini e imprese. Nel-
l’ottica di ristrutturazione complessiva, an-
che alla Scuola Superiore della Pubblica
amministrazione viene assegnato un ruolo
nel processo di informatizzazione con il
compito di promuovere e diffondere l’in-
novazione tecnologica e di processo nei
servizi erogati dalla pubblica amministra-
zione centrale.

Nel campo o, più esattamente, nel mer-
cato dell’ICT operano altri organismi, con-
figurati come società per azioni a capitale
interamente statale: la CONSIP, la SOGEI
e l’Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato
(IPZS).

La CONSIP è una società per azioni del
Ministero dell’Economia e delle finanze,
che gestisce servizi e progetti a valore
aggiunto, in particolare attraverso l’uti-
lizzo dell’ICT. Consip – originariamente
« Concessionaria Servizi Informativi Pub-
blici » – nata nel 1997 come strumento
operativo per attuare un cambiamento
nella gestione delle tecnologie dell’infor-
mazione nell’ambito dell’allora Ministero
del tesoro, del bilancio e della program-
mazione economica, nel 2000 assumeva la
configurazione di struttura di servizio per
gli acquisti di beni e servizi per le pub-
bliche amministrazioni. Attualmente i
principali ambiti di attività della CONSIP
sono quelli del supporto al rinnovamento
dei processi organizzativi del Ministero
dell’economia e delle finanze e della Corte
dei Conti, attraverso l’utilizzo di tecnologie
informatiche e l’implementazione e la ge-
stione del progetto di razionalizzazione
della spesa pubblica in beni e servizi. Per
quanto riguarda la prima attività, CONSIP
elabora modelli previsionali e supporta il
Ministero dell’economia, in particolare la
Ragioneria generale dello Stato, nel defi-
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nire modelli decisionali. Dalle audizioni è
emerso che tale attività è esplicata anche
dalla SOGEI, all’interno dello stesso Mi-
nistero, per l’Agenzia delle entrate. Per
quanto concerne invece la razionalizza-
zione della spesa pubblica, quella che era
la missione iniziale e peculiare della CON-
SIP, vale a dire assistere le amministra-
zioni nell’organizzare la propria domanda,
parrebbe meno sviluppata rispetto a un’at-
tività generale di progettazione.

La SOGEI, invece, è una società di ICT
il cui capitale è del Ministero dell’Econo-
mia e delle finanze, ed affianca l’ammi-
nistrazione finanziaria italiana, fornendo
servizi on line per i cittadini e le imprese.
Nata nel 1976 con la missione di realiz-
zare l’anagrafe tributaria, che si è negli
anni sviluppata, attraverso una serie di
banche dati, nel Sistema informativo della
fiscalità, fornisce inoltre servizi ai Mono-
poli di Stato per la gestione dei giochi
pubblici e gestisce servizi ICT per Equi-
talia, società per azioni a totale capitale
pubblico (51 per cento in mano all’Agenzia
delle entrate e 49 per cento all’Inps),
incaricata dell’esercizio dell’attività di ri-
scossione nazionale dei tributi. In so-
stanza, SOGEI lavora sul campo della
progettualità, con delle sovrapposizioni di
attività con CONSIP nel rapporto con il
Ministero, un rapporto che potrebbe es-
sere razionalizzato, anche pensando ad
una loro eventuale integrazione. Certa-
mente le due società lavorano in campi
contigui e talvolta, come affermato anche
in sede di audizione dall’amministratore
delegato di CONSIP, non conoscono la
reciproca attività. Lo stesso Presidente
della SOGEI, rispondendo per iscritto a
una domanda in tal senso posta in sede di
audizione, pur ritenendo la questione me-
ritevole di una valutazione politica, ha
affermato di ritenere opportuno raziona-
lizzare la gestione informatica nell’ambito
del Ministero dell’economia e delle fi-
nanze. Come sottolineato dallo stesso pre-
sidente della SOGEI, la questione si in-
quadra con quella dell’adeguamento delle
norme che regolano i rapporti di SOGEI e
CONSIP con il Ministero ed è argomento
già da tempo oggetto di discussione. Il

presidente della SOGEI evidenzia come, a
suo avviso, un primo passo normativo sia
stato fatto con il trasferimento delle quote
SOGEI dal dipartimento delle Finanze a
quello del Tesoro. Un’altra attività di SO-
GEI consiste nella realizzazione e nella
gestione del sistema di monitoraggio della
spesa sanitaria pubblica, utilizzando come
chiave di accesso la tessera sanitaria. Que-
sto aspetto introduce il tema critico del
proliferare di documenti di identificazione
elettronica che, sia a livello nazionale che
regionale, dovrebbero consentire un ac-
cesso ai servizi facilitato e unico al citta-
dino. È risultata evidente e improrogabile
la necessità di una razionalizzazione e di
una scelta tecnica che privilegi un unico
documento, utilizzabile su tutto il territo-
rio nazionale invece di una pluralità di
documenti, in una logica di contenimento
della spesa e di facile accesso per i citta-
dini. E in questa chiave sembra andare
l’articolo 19, comma 11, del decreto-legge
1o luglio 2009, n. 78, convertito in legge,
con modificazioni, dalla legge 3 agosto
2009, n. 102, che stabilisce che, con atto di
indirizzo strategico del Ministro dell’eco-
nomia e delle finanze, sono ridefiniti i
compiti e le funzioni dell’Istituto Poligra-
fico dello Stato e della SOGEI. Il 3 set-
tembre 2009 il Ministro dell’Economia e
delle finanze ha emanato in quest’ambito
un atto di indirizzo strategico.

Emblematica, a questo proposito, la
vicenda della Carta d’identità elettronica
(CIE), rilasciata dai comuni e introdotta
con la legge 15 maggio 1997, n. 127,
proprio allo scopo di creare un unico
documento di identificazione e di sempli-
ficare il rapporto tra cittadino e pubblica
amministrazione. La sperimentazione co-
mincia nel 1999 con 82 comuni, oggi
diventati 138. Il decreto-legge 31 gennaio
2005, n. 7, convertito in legge, con modi-
ficazioni, dalla legge 31 marzo 2005, n. 43,
prevedeva l’entrata in vigore della CIE,
oltre che del visto, del permesso di sog-
giorno e del passaporto elettronici, dal 1o

gennaio 2006, affidando al Centro nazio-
nale dei servizi demografici del Ministero
dell’Interno il circuito di emissione della
CIE e all’Istituto poligrafico dello Stato la

Camera dei Deputati — 20 — Indagine conoscitiva – 19

XVI LEGISLATURA — I COMMISSIONE — SEDUTA DEL 16 DICEMBRE 2009



sua produzione e la fornitura dei supporti
per la sua diffusione, con un meccanismo
di autofinanziamento che evitava ulteriori
costi per lo Stato. Sempre in base al
dettato del decreto-legge n. 7 del 2005, il
Poligrafico si avvalse, per lo svolgimento
dei compiti affidatigli, del consorzio IP,
Innovazione e progetto, di cui l’Istituto era
socio di maggioranza e che successiva-
mente lo stesso Poligrafico sciolse, ricon-
ducendo a sé l’intera responsabilità del
progetto. Come è emerso nel corso del-
l’audizione dei rappresentanti del Poligra-
fico, tale scelta è stata dettata anche dalla
mutata normativa comunitaria, che pre-
vede attualmente gare per le concessioni
in house, mentre i soci del consorzio erano
stati scelti direttamente dal Poligrafico. Un
socio minoritario di IP, la Selex Service
management, che fa capo a Finmeccanica,
ha però impugnato tale scioglimento, ot-
tenendo, con una sentenza del TAR del
Lazio, l’accoglimento del ricorso. Allo stato
rimane quindi bloccata l’emissione delle
Carte. Anche sul piano del costo della
carta, fissato con decreti ministeriali, è
pendente un ricorso del Comune di Mi-
lano, che ha ottenuto una sospensiva di
due decreti ministeriali, ritenendo insuffi-
cienti i mezzi forniti per la produzione
della carta. A livello normativo, il decreto-
legge 25 giugno 2008, n. 112, convertito in
legge, con modificazioni, dalla legge 6
agosto 2008, n. 133, ha prolungato a dieci
anni la scadenza della Carta mentre il
decreto-legge 30 dicembre 2008, n. 207,
convertito in legge, con modificazioni,
dalla legge 27 febbraio 2009, n. 14, ha
prorogato il termine del progetto, per
consentirne la ripresa. Per il controllo del
progetto sono stati previsti due organismi,
entrambi in capo al Ministero dell’Interno:
il Comitato di indirizzo e monitoraggio
che, attualmente, non è stato ancora ri-
costituito e il Comitato per gli aspetti
tecnici, che ha continuato il suo lavoro per
stabilire l’ampiezza del chip ed altre mi-
sure di carattere tecnico. Sono abbastanza
evidenti le criticità in merito al progetto
CIE emerse dalle audizioni, in particolare
del Capo del dipartimento per gli affari
interni e territoriali del Ministero dell’in-

terno e dell’amministratore delegato del
Poligrafico (costo della carta, necessità di
modifica dell’attuale sistema di banda ot-
tica poco funzionale, non adottato da altri
paesi europei, insufficienza delle posta-
zioni attualmente predisposte, le pendenze
giudiziarie ancora in corso). Problemati-
che che mettono in dubbio l’ effettiva
prosecuzione del progetto. Diversa la si-
tuazione per il passaporto elettronico e il
permesso di soggiorno elettronico, progetti
anch’essi affidati al Poligrafico, per i quali
l’Istituto ha allestito 2.300 punti in Italia e
circa 300 all’estero.

L’Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato
è dall’ottobre 2002 una società per azioni,
con azionista unico il Ministero dell’econo-
mia e delle finanze. La trasformazione del-
l’Istituto in Società per azioni lo ha fatto
divenire un’azienda di servizi per la pub-
blica amministrazione nel campo dell’ICT.

Ad esempio è il caso della Gazzetta
ufficiale in formato elettronico, GURITEL,
che, seguendo le linee del progetto Nor-
mattiva, previsto dall’articolo 107 della
legge 23 dicembre 2000, n. 388, ha portato
alla classificazione delle leggi italiane dal
1946 sino ad oggi. GURITEL ha anche
costituito la base che dovrà portare in
tempi brevi alla eliminazione della ver-
sione cartacea della Gazzetta Ufficiale. Il
progetto dovrebbe sfociare, secondo il det-
tato del decreto legge 22 dicembre 2008,
n. 200, convertito in legge, con modifica-
zioni, dalla legge 18 febbraio 2009, n. 9,
nella banca dati pubblica e gratuita della
normativa vigente. Si tratta come è evi-
dente di un progetto rilevante che, al
momento della sua completa attuazione,
renderà fruibile ai cittadini, in forma
dematerializzata, tutta la normativa dalla
costituzione della Repubblica sino ad oggi.

In altre attività, come quella della pro-
duzione delle tessere sanitarie, andrebbe
approfondito il profilo dell’intreccio delle
competenze dell’IPZS con quelle esercitate
nel campo da SOGEI, sempre nell’ottica
della razionalizzazione auspicata nel corso
delle audizioni. Un altro aspetto merite-
vole di approfondimento è quello comples-
sivo, che riguarda, oltre il Poligrafico,
anche la CONSIP e SOGEI: è, in sostanza
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da stabilire e da verificare la congruità del
rapporto in house di queste società con la
pubblica amministrazione.

Un ruolo diverso da queste società
nell’ambito dell’informatizzazione delle
pubbliche amministrazioni è svolto da Po-
ste italiane. La missione primaria della
società è evidentemente un’altra, ma la
realizzazione di infrastrutture di ICT per
i propri compiti istituzionali le consente di
offrire supporti logistici a tutto il processo
di informatizzazione delle pubbliche am-
ministrazioni. Ad esempio, tutti gli uffici
postali sono collegati con un’infrastruttura
a « banda larga » e tutto il servizio per-
mette la più ampia connettività. Questo ha
permesso a Poste italiane di dare supporto
logistico al progetto Reti amiche e di
collaborare con il Ministero dell’interno
per la regolarizzazione degli immigrati e il
rilascio e rinnovo di passaporti e permessi
di soggiorno. Anche nel caso della social
card, la presenza di infrastrutture già
esistenti ha consentito di partire in tempi
rapidi con la distribuzione delle carte. La
collaborazione di Poste italiane si sta
estendendo anche ai comuni per l’eroga-
zione di certificati anagrafici di stato civile
e alle aziende sanitarie locali per le pre-
stazioni sanitarie. Il problema dell’uso di
strutture logistiche e di un know-how già
esistente e consolidato è un aspetto da
sottolineare e da tenere presente nella
realizzazione di progetti che, come è il
caso della CIE, si trascinano da lungo
tempo e senza risultati apprezzabili.

6. Gli strumenti di pianificazione e di
coordinamento.

Nell’illustrare i principali strumenti di
pianificazione in materia di informatizza-
zione della pubblica amministrazione è
utile preliminarmente soffermarsi su al-
cuni aspetti del piano d’azione e-Govern-
ment per l’iniziativa i2010: accelerare l’e-
Government in Europa a vantaggio di tutti,
presentato il 25 aprile 2006 dalla Com-
missione europea (COM(2006)173).

Il piano d’azione e-Government è stato
elaborato unitamente all’iniziativa i2010

per l’occupazione e la crescita nella società
dell’informazione al fine di un significativo
contributo all’agenda di Lisbona e ad altre
politiche comunitarie europee, con lo
scopo di migliorare l’efficienza dei servizi
pubblici, ammodernarli e adattarli alle
esigenze dei cittadini.

Il piano rientra nell’ambito dell’inizia-
tiva i2010 dell’UE, volta a stimolare lo
sviluppo dell’economia digitale in Europa,
e si ispira alla dichiarazione ministeriale
adottata nel corso della terza conferenza
ministeriale sull’amministrazione in linea,
che si è tenuta a Manchester nel novembre
2005, che ha individuato obiettivi quanti-
ficabili in materia di amministrazione in
linea previsti per il 2010.

A tal fine, il piano propone una serie di
priorità e di scadenze finalizzate ad ac-
celerare l’introduzione dell’amministra-
zione in linea in Europa, per rispondere
ad una molteplicità di esigenze, quali am-
modernare e rendere più efficienti i servizi
pubblici; offrire ai cittadini servizi di mag-
gior qualità e più sicuri; rispondere alla
domanda delle imprese che auspicano
meno burocrazia e più efficacia; garantire
la continuità transfrontaliera dei servizi
pubblici, indispensabili per sostenere la
mobilità in Europa.

La Commissione ha quindi evidenziato
come le iniziative di e-Government ab-
biano già permesso di realizzare notevoli
ottimizzazioni di tempo e denaro in alcuni
Stati membri, stimando che, complessiva-
mente, si potranno risparmiare ogni anno
50 miliardi di euro, se si riuscirà a gene-
ralizzare l’uso della fatturazione elettro-
nica in Europa.

Per quanto riguarda gli obiettivi, me-
diante questo piano la Commissione in-
tende prioritariamente assicurare vantaggi
concreti, in tempi brevi, ai singoli cittadini e
alle imprese nel campo dell’amministra-
zione in linea ed evitare che si creino nuovi
ostacoli nel mercato interno dovuti, in par-
ticolare, alla mancanza di interoperabilità;
estendere i vantaggi dell’amministrazione
in linea a tutta l’Unione europea consen-
tendo la realizzazione di economie di scala.

La Commissione europea ha pertanto
individuato cinque assi prioritari, prelimi-
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nari, prodromici alla realizzazione dei
suddetti obiettivi. In primo luogo, l’accesso
e i vantaggi per tutti: a tal fine, è ritenuto
essenziale che le persone svantaggiate in-
contrino meno ostacoli nell’accesso ai ser-
vizi pubblici in linea. Nell’ambito di questa
lotta contro il digital divide, gli Stati mem-
bri si sono impegnati a far sì che, entro il
2010, tutta la popolazione, comprese le
categorie sociali svantaggiate, possa trarre
vantaggi significativi dall’amministrazione
in linea. In secondo luogo, gli Stati mem-
bri hanno assunto l’impegno di incremen-
tare l’efficienza grazie ad un utilizzo in-
novativo delle tecnologie dell’informazione
e delle comunicazioni e ad alleggerire
significativamente gli oneri amministrativi
entro il 2010. Quindi, un espresso ri-
chiamo viene fatto con riguardo ai servizi
a forte impatto, tra cui quello degli appalti
pubblici elettronici, che rappresentano tra
il 15 e il 20 per cento del PIL dell’Unione
europea, vale a dire 1.500 miliardi di euro
ogni anno. L’aggiudicazione elettronica de-
gli appalti pubblici potrebbe comportare
un risparmio di decine di miliardi di euro
ogni anno ed è stato pertanto auspicato
che gli appalti pubblici vengano in misura
crescente aggiudicati in forma elettronica.
Infine, è stata sottolineata l’importanza di
mettere in atto strumenti chiave per otti-
mizzare l’introduzione dell’amministra-
zione in linea, quali sistemi interoperabili
di gestione dell’identificazione elettronica
per l’accesso ai servizi pubblici, autenti-
cazione elettronica dei documenti e l’ar-
chiviazione elettronica; infine, l’obiettivo
quadro di rafforzare la partecipazione al
processo decisionale democratico.

Il 19 maggio 2006 la Commissione eu-
ropea ha adottato la prima relazione an-
nuale sui progressi compiuti in tale am-
bito, evidenziando come gli Stati membri
dell’Unione europea siano chiamati ad
attuare piani più ambiziosi per sfruttare le
tecnologie dell’informazione e delle comu-
nicazioni (ICT) al fine di trarne pieno
vantaggio. Per far ripartire la crescita, gli
Stati membri devono moltiplicare gli sforzi
per migliorare l’accesso alle connessioni
internet in banda larga, agevolare la cir-
colazione dei contenuti digitali in tutta

l’Unione europea, liberare lo spettro radio
per nuove applicazioni, integrare la ricerca
e l’innovazione e ammodernare i servizi
pubblici.

Giova quindi richiamare le conclusioni
adottate, in tale ambito, dal Consiglio l’8
giugno 2006, in cui si invitano gli Stati
membri a favorire la creazione di servizi
elettronici di pubbliche amministrazioni
accessibili, inclusivi, incentrati sull’utente
e senza soluzione di continuità in tutta
l’Unione europea; fornire ai funzionari
pubblici le capacità e le competenze ne-
cessarie per gestire il cambiamento; ren-
dere disponibili strumenti sicuri di iden-
tificazione elettronica per accedere ai ser-
vizi elettronici, tenendo conto della con-
venienza per l’utente e del principio di
riconoscimento reciproco all’interno del-
l’Unione europea, promuovere l’interope-
rabilità, l’uso di norme aperte e di servizi
pubblici elettronici integrati e interattivi.

Dalla disamina dei principali indirizzi
espressi in sede comunitaria emerge l’esi-
genza di adeguare quanto prima gli stru-
menti normativi, organizzativi ed operativi
in ambito nazionale, in primo luogo at-
traverso l’adozione di incisivi strumenti di
programmazione e pianificazione che con-
sentano di ricondurre in un disegno uni-
tario la pluralità di misure, azioni ed
interventi in essere nel settore.

Nel corso dell’indagine conoscitiva è
infatti emerso che, proprio nell’ambito
dell’informatizzazione della pubblica am-
ministrazione, si registrano significativi
casi di dotazioni strumentali non utilizzate
o utilizzate in misura assai limitata, in cui
le infrastrutture a disposizione sono solo
parzialmente utilizzate. L’innesco di un
circolo virtuoso fra realizzazione di infra-
strutture avanzate e sviluppo di servizi
innovativi è, peraltro, divenuta la sfida
strategica per tutti i sistemi economici.

Per quanto riguarda l’Italia, l’articolo
12, comma 4, del Codice dell’amministra-
zione digitale stabilisce espressamente che:
« Lo Stato promuove la realizzazione e
l’utilizzo di reti telematiche come stru-
mento di interazione tra le pubbliche
amministrazioni ed i privati ».
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La norma pone in capo agli organi di
governo, nell’esercizio delle funzioni di in-
dirizzo politico ed in particolare nell’ema-
nazione delle direttive generali per l’attività
amministrativa e per la gestione, il compito
di promuovere l’attuazione delle disposi-
zioni del Codice stesso. Ai dirigenti compete
l’osservanza e l’attuazione delle disposi-
zioni del Codice, ferme restando le even-
tuali responsabilità penali, civili e contabili
previste dalle norme vigenti.

Attualmente, a livello nazionale, il prin-
cipale strumento di programmazione è
rappresentato dal « Piano E-Government
2012 », presentato dal Ministro per la
pubblica amministrazione e l’innovazione,
on. Renato Brunetta, nel gennaio 2009 al
fine di rispondere adeguatamente alle
nuove esigenze dei cittadini rispetto al-
l’utilizzo delle nuove tecnologie ICT, te-
nendo conto di quanto previsto dalla stra-
tegia di Lisbona e delle migliori perfor-
mance europee a cui vi è l’intenzione di
allinearsi.

Il piano è stato concepito, al momento
della sua presentazione, come un docu-
mento – flessibile ed in divenire – ripar-
tito per obiettivi, concepiti come raggiun-
gibili, monitorabili, e commisurati alle ri-
sorse disponibili. Al contempo il piano è
finalizzato alla diffusione di servizi di rete,
aumentando l’accessibilità e la trasparenza
della pubblica amministrazione così da
renderla più vicina alle esigenze di citta-
dini e imprese.

Tenuto conto degli indirizzi comunitari,
il Piano e-gov 2012 si focalizza quindi su
quattro ambiti di interventi prioritari: set-
toriali, riferiti alle amministrazioni cen-
trali dello Stato e alle università; territo-
riali, riferiti sia alle regioni sia ai capo-
luoghi; di sistema, mirati allo sviluppo di
infrastrutture, come i progetti per ridurre
il digital divide e migliorare l’accessibilità
dei servizi; internazionali, per mantenere
un forte impegno nella rete europea delle
infrastrutture e nella rete europea della
innovazione e della « best practice ».

Sui principali progetti ed obiettivi in
cui si articola il Piano, il Ministro per la
pubblica amministrazione e l’innovazione
ha riferito alla Commissione Affari costi-

tuzionali nel corso della sua audizione
svolta nell’ambito dell’indagine conoscitiva,
dando conto dello « stato dei lavori » con
riferimento ai singoli settori.

Nel corso delle audizioni, al contempo,
è stata sottolineata l’importanza di affron-
tare l’innovazione tecnologica nelle pub-
bliche amministrazioni coordinando le ini-
ziative a livello centrale con quelle delle
regioni e degli enti locali. Nel documento
approvato a settembre 2007 dalla Confe-
renza unificata « Progetto Paese – Patto
per l’attuazione del sistema nazionale di
e-government nelle regioni e negli enti
locali » si sottolinea, infatti, l’opportunità
di espandere le azioni nel territorio coor-
dinate e cogestite tra diversi soggetti se-
condo il nuovo modello cooperativo di
e-government che deve integrare strategie,
soggetti e strumenti per realizzare politi-
che di sostegno al cambiamento ed all’in-
novazione, tali da generare un migliora-
mento effettivo nell’erogazione dei servizi
ai cittadini ed alle imprese.

Com’è noto, d’altronde, la riforma del
titolo V della parte II della Costituzione ha
tenuto nella debita considerazione la ne-
cessaria interrelazione tra livello statale,
regionale e locale nel settore dell’informa-
tizzazione.

Come già sottolineato, l’articolo 117,
secondo comma, lettera r), della Costitu-
zione ascrive alla competenza esclusiva
dello Stato il coordinamento informativo
statistico e informatico dei dati dell’ammi-
nistrazione statale, regionale e locale. La
Corte costituzionale ha precisato che l’at-
tribuzione della materia allo Stato « assi-
cura una comunanza di linguaggi, di pro-
cedure e di standard omogenei, in modo
da permettere la comunicabilità tra i si-
stemi informatici della pubblica ammini-
strazione » (sentenza n. 17 del 2004).

Tale potere di coordinamento, a parere
della Corte, non preclude le iniziative delle
regioni « aventi ad oggetto la razionale ed
efficace organizzazione delle basi di dati
che sono nella loro disponibilità ed anche
il loro coordinamento paritario con le
analoghe strutture degli altri enti pubblici
o privati operanti sul territorio » (sentenza
n. 271 del 2005). Al tempo stesso, nel
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disegno di informatizzazione le province
ed i comuni si pongono come le realtà
territoriali più prossime ai cittadini, in
grado di offrire soluzioni innovative e
visibili ai bisogni concreti.

Il Piano e-gov 2012 ribadisce pertanto
la necessità di un impegno comune delle
amministrazioni centrali, regionali, locali
così come delle imprese, affinché l’ammi-
nistrazione pubblica possa presentarsi agli
utenti come un soggetto unico.

Nel corso delle audizioni, è stato rile-
vato come tale principio collaborativo tra
livello centrale, regionale e locale dell’am-
ministrazione pubblica possa essere rag-
giunto, in particolare, attuando il principio
di sussidiarietà.

Per quanto riguarda l’interrelazione
con le regioni nel settore dell’informatiz-
zazione della pubblica amministrazione è
stato ricordato come siano stati definiti in
questi anni piani strategici interregionali
ed infraregionali. Gli interventi a livello
territoriale si sono svolti attraverso prov-
vedimenti attuativi di natura diversa come
i già citati APQ (Accordi di programma
quadro), POR (Programmi operativi regio-
nali), PRS (Programmi regionali di svi-
luppo) ed i piani telematici con l’intento –
richiamato nel corso dell’audizione di rap-
presentanti della Conferenza delle regioni
e delle province autonome – di creare veri
ecosistemi digitali e regionali.

La pubblica amministrazione ha, in-
fatti, compiuto un grosso sforzo in questi
anni nel tentare di migliorare l’interope-
rabilità dei sistemi. Il sistema pubblico di
connettività, l’iniziativa dell’interoperabi-
lità tra le regioni, il già citato « progetto
ICAR, Interoperabilità e Cooperazione Ap-
plicativa in rete tra le Regioni » sono
iniziative importanti. Tuttavia, pur es-
sendo vicini a cogliere risultati, è stato
sottolineato come sia in questa fase ne-
cessario uno sforzo di unificazione delle
iniziative di interoperabilità, perché diven-
tino un’infrastruttura nazionale.

Nel corso delle audizioni è al contempo
emerso come grandi progetti quali PEO-
PLE (Progetto Enti On-line Portali Locali
E-government), SIGMA TER (Servizi Inte-
grati catastali e Geografici per il Monito-

raggio Amministrativo del TERritorio),
DOCAREA, che hanno coinvolto un alto
numero di regioni e di partecipazioni, non
abbiano avuto l’auspicata ricaduta sul ter-
ritorio nazionale. I rappresentanti delle
imprese operanti nel settore hanno in
proposito evidenziato come sia necessario
interrogarsi sulle motivazioni, perché die-
tro queste iniziative c’era un enorme po-
tenziale, che purtroppo è andato perso.

Per quanto concerne gli interventi rea-
lizzati a livello interregionale, volti a de-
finire una comune strategia tra regioni
formalizzata in un documento approvato
in Conferenza unificata, giova richiamare
il più recente di tali documenti: il Piano
straordinario Stato, regioni, enti locali per
l’attuazione dell’e-government. E-gov 2010,
approvato dalla Conferenza delle regioni
nella seduta del 9 aprile 2009.

In tale ambito le regioni propongono di
promuovere, di concerto con gli enti locali e
il Governo, la definizione di un piano che,
coerentemente con gli indirizzi program-
matici definiti a livello di sistemi regionali,
dia evidenza alle priorità di intervento, ri-
conducendole ad uno scenario organico ed
unitario che preveda, entro il 2010, la rea-
lizzazione delle iniziative progettuali pro-
poste da un insieme significativo di regioni
con l’estensione di tali azioni a tutte le
regioni entro la fine del 2011.

Gli obiettivi principali del Piano straor-
dinario proposto dalle regioni riguardano
in particolare l’accelerazione della realiz-
zazione del Piano di e-government 2012 su
temi di innovazione abilitanti per l’attua-
zione del federalismo e rilevanti per il
contrasto della crisi economica; la conver-
genza delle risorse statali, regionali e locali
su obiettivi condivisi ed in particolare per
la realizzazione di infrastrutture abilitanti
sul territorio; l’ottimizzazione del rendi-
mento delle scarse risorse disponibili me-
diante il riutilizzo ed il trasferimento delle
soluzioni realizzate e delle esperienze ma-
turate; una gestione efficiente dell’attua-
zione mediante una adeguata azione di
coordinamento a livello regionale; il soste-
gno, mediante attività sussidiarie, dell’af-
fiancamento interregionale nei territori
più deboli.
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Nel quadro degli strumenti program-
matori, giova in particolare soffermarsi sul
citato progetto ICAR (Interoperabilità e
Cooperazione Applicativa in rete tra le
regioni), realizzato nell’ambito dell’infra-
struttura Sistema Pubblico di Connettività.
Obiettivo principale del progetto è quello
di sviluppare un ambiente ICT strumentale
ed operativo tra le regioni secondo la
logica della cooperazione applicativa, mi-
rando a promuovere l’interoperabilità tra
i sistemi informativi di diverse ammini-
strazioni pubbliche, inizialmente regionali.
Il primo ambito di intervento comprende
sette domini applicativi (Sanità, Anagrafe,
Aree Organizzative Omogenee, Lavoro e
servizi per l’impiego, Tassa automobilistica
regionale, Osservatorio Interregionale sulla
rete distributiva dei carburanti, Sistema
interregionale di raccordo con CINSEDO,
Centro interregionale studi e documenta-
zione). La cooperazione applicativa è un
concetto chiave della collaborazione e coo-
perazione in campo informatico poiché è
l’effettiva possibilità di una amministra-
zione di accedere, con pieno valore giuri-
dico, a servizi di un’altra amministrazione
per ricavarne informazioni e dati, di ag-
giornare data base di interesse di più enti,
di svolgere procedimenti informatizzati tra
più amministrazioni nei quali ciascuna
immette i dati e i documenti informatici di
propria competenza.

La cooperazione applicativa scongiura
la duplicazione dei dati permettendo,
come sottolineato dal professor Fuggetta
nell’audizione del 16 settembre 2009,
un’esecuzione distribuita, a fronte di una
progettazione e di una sistematicità defi-
nite a priori in modo univoco.

L’effettiva interoperabilità delle banche
dati acquista interesse ancora maggiore
nel quadro di evoluzione delineato dal
federalismo fiscale. In ambito fiscale è
stato per esempio evidenziato dai rappre-
sentanti della SOGEI in sede di audizione,
come la normativa attuale appaia poco
adeguata a recepire le istanze di regioni ed
enti locali, disponendo la trasmissione
massiva di dati dal sistema centrale della
fiscalità verso la periferia. Tale soluzione
risulta infatti estremamente onerosa, poi-

ché presuppone la necessità di replicare le
banche dati, con le correlate misure di
sicurezza e le complicazioni gestionali do-
vute al naturale disallineamento che si
produce nel tempo tra l’archivio di origine
e le sue repliche totali o parziali.

Un processo cooperativo di gestione
delle informazioni, è stato sottolineato,
dovrebbe invece prevedere un sistema cen-
trale, in grado di acquisire in modo pia-
nificato, strutturato e sicuro, le informa-
zioni provenienti dalle amministrazioni
periferiche di competenza e degli accessi
locali attraverso i quali ogni ente possa
accedere alle informazioni consentite, uti-
lizzando gli strumenti forniti dall’ammini-
strazione o reperibili sul mercato. In tal
modo, si utilizzerebbe un limitato numero
di banche dati di riferimento di interesse
nazionale aggiornate, consistenti e corre-
labili tra loro, con notevole riduzione dei
costi di gestione e per la sicurezza.

Le province svolgono un’azione di at-
trazione verso i piccoli comuni, spingen-
doli alla creazione di forme aggregative
quali le alleanze locali per l’innovazione e
fornendo sostegno per la presentazione di
progetti condivisi. Ad esempio, all’Avviso
del CNIPA sulle Alleanze locali per l’in-
novazione nei piccoli comuni, hanno par-
tecipato 65 province con 51 progetti di
CST/ALI (Centri servizi territoriali/Al-
leanze locali) presentati (31 con ruolo di
capofila, 34 non capofila). I progetti hanno
coinvolto 2.122 piccoli comuni (pari al 37
per cento dei comuni con popolazione
inferiore ai 5000 abitanti).

Per quanto riguarda i comuni, in vista
del prossimo passaggio del sistema ana-
grafico INA-SAIA (Indice Nazionale delle
Anagrafi-Sistema di Accesso ed Interscam-
bio Anagrafico) sul Sistema Pubblico di
Connettività, è stata evidenziata l’opportu-
nità che la titolarità dei dati delle anagrafi
e il controllo sul loro utilizzo da parte di
altri soggetti pubblici rimanga principal-
mente di competenza comunale. Giova,
infine, richiamare l’accordo quadro stipu-
lato fra l’ANCI e il Ministro per la pub-
blica amministrazione e l’innovazione nel
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maggio del 2009 che ha portato alla messa
in funzione di canali di erogazione quali le
Reti Amiche.

7. Il rapporto tra pubbliche amministra-
zioni e mercato.

Per quanto riguarda le imprese del set-
tore della tecnologia dell’informazione e
della comunicazione (ICT), va detto che
queste sono fortemente orientate verso la
pubblica amministrazione, nella quale rav-
visano un potenziale cliente di grande inte-
resse. La pubblica amministrazione rap-
presenta infatti un mercato ottimale per le
imprese che vendono beni e servizi ICT.

Da una parte, infatti, la tecnologia ICT
si presta, per la sua ricchezza e duttilità,
ad impieghi potenzialmente rivoluzionari
in tutti i settori di produzione di beni e
servizi, e quindi anche in quello, pur
peculiare, dell’amministrazione della cosa
pubblica; dall’altra parte, sono evidenti i
benefici in termini di risparmio di spesa,
efficienza, trasparenza e celerità sia delle
procedure interne sia dei rapporti con i
cittadini che la pubblica amministrazione
e la collettività trarrebbero dallo sfrutta-
mento delle risorse e potenzialità insite in
tale tecnologia, il cui sviluppo, tra l’altro,
è in continua e fulminea espansione.

Non per caso, la sezione di Confindu-
stria che rappresenta le aziende del settore
ha elaborato un proprio piano per la
digitalizzazione del Paese – in qualche
modo complementare a quello del Go-
verno, sul quale Confindustria esprime un
giudizio positivo – progettando, anche in
assenza di una espressa domanda pubblica
in tal senso, strumenti e servizi informatici
di pubblica utilità da proporre alle am-
ministrazioni locali, regionali e statali per
la gestione, strumenti e servizi applicabili
ai più disparati campi dell’attività pub-
blica: sanità, consumi energetici, turismo,
contabilità pubblica, processo civile, etc.

A fronte di questa ridondanza di of-
ferta di tecnologia ICT e dell’oggettivo
interesse pubblico alla digitalizzazione
della pubblica amministrazione, la do-
manda pubblica risulta insufficiente per
più aspetti.

Innanzitutto, la spesa pubblica, pur
sempre rilevante, risulta in costante dimi-
nuzione di anno in anno ed è finalizzata più
alla manutenzione dell’esistente che ad in-
vestimenti innovativi, con una conseguente
dequalificazione. Si aggiunga che spesso le
pubbliche amministrazioni pagano le im-
prese fornitrici con forte ritardo: un feno-
meno, questo, che si presenta più o meno
accentuato a seconda delle aree del Paese e
che naturalmente non riguarda soltanto le
imprese del settore ICT. Il ritardo nei paga-
menti è tuttavia particolarmente dannoso
quando colpisce aziende che, per la natura
dei beni che producono, hanno bisogno di
continui investimenti in miglioramenti tec-
nologici per tenere il passo con la ricerca.
Ne deriva che alcune aziende medie o pic-
cole dotate di tecnologie particolari o di
competenze professionali rare siano co-
strette a rinunciare al rapporto con la pub-
blica amministrazione, con danno per en-
trambe le parti. Si aggiunga, ancora, che
circa un terzo della spesa pubblica in tec-
nologie ICT è a vantaggio di imprese in
house, ossia di imprese di proprietà dello
stesso soggetto pubblico acquirente (se-
condo Confindustria opererebbero in Italia
circa 400 imprese pubbliche di informa-
tica), il che scoraggia fortemente la concor-
renza e quindi la ricerca di sempre migliori
soluzioni mirate per la pubblica ammini-
strazione.

Il problema dell’insufficienza della
spesa pubblica potrebbe, a giudizio del si-
stema delle imprese (Confindustria), essere
risolto, almeno in parte, utilizzando lo stru-
mento della finanza di progetto (project fi-
nancing) – finora impiegato solo per le
opere pubbliche in senso stretto – anche
per la realizzazione di servizi informatici.

È tra l’altro evidente che la spesa in
tecnologia ICT, data la sua natura di spesa
per investimenti di razionalizzazione, è
destinata a generare effetti virtuosi in
termini non solo di miglioramento dei
servizi pubblici offerti, ma anche di ridu-
zione della spesa relativa.

Un secondo problema nel rapporto tra
domanda pubblica ed offerta privata è
rappresentato dal sistema delle gare pub-
bliche, che, a giudizio delle imprese ope-
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ranti nel settore (Confindustria), è sba-
gliato: sbagliato in primo luogo per l’ecces-
sivo numero delle stazioni appaltanti (20
mila) e in secondo luogo per l’inadegua-
tezza dei commissari di gara, i quali sono
per lo più sprovvisti di competenza nel set-
tore delle tecnologie ICT e dell’informatica,
con la conseguenza che, non essendo in
grado di apprezzare la differenza qualita-
tiva tra i prodotti offerti, aggiudicano le
gare col criterio del massimo ribasso, disin-
centivando così la concorrenza tra le im-
prese per il miglioramento dei prodotti.
Questo problema potrebbe peraltro essere
risolto mediante l’istituzione di un registro
nazionale di commissari di gara nel settore
delle tecnologie ICT nel quale iscrivere sol-
tanto persone che, oltre a godere dei neces-
sari requisiti di probità, possiedano la pre-
parazione necessaria per valutare appieno i
prodotti offerti.

È stato inoltre segnalato dagli esperti
che, quando acquista beni e servizi infor-
matici, la pubblica amministrazione è
spesso un contraente debole. Questo non
perché manchino le norme, ma perché
mancano gli strumenti operativi, gestionali
e contrattuali attraverso i quali la pubblica
amministrazione possa affermare una di-
versa posizione. Le imprese contrattano in-
fatti attraverso contratti di adesione, e la
pubblica amministrazione si trova spesso
sotto questo profilo scoperta, perché le
mancano le competenze giuridico-informa-
tiche per controbilanciare la forza della
controparte, con la conseguenza che,
spesso, la pubblica amministrazione non
riesce a far valere le norme scritte a suo
favore.

Un terzo problema segnalato dalle im-
prese – ma che solo fino ad un certo
punto può considerarsi un problema nel
rapporto della pubblica amministrazione
con le imprese stesse e che difficilmente
può essere risolto con un intervento pub-
blico – è rappresentato dalla inadegua-
tezza qualitativa della domanda che viene
dalle pubbliche amministrazioni, la quale,
per difetto di risorse o per mancanza di
mentalità degli amministratori, non sfrutta
appieno le potenzialità di innovazione in-
site nelle tecnologie informatiche.

Ad esempio, è stato segnalato (Confin-
dustria) che fino ad oggi l’informatica è
stata usata soprattutto per migliorare i
processi interni alle pubbliche ammini-
strazioni, mentre si potrebbe e dovrebbe
usarla anche per migliorare il rapporto
con cittadini e utenti. D’altro canto è stata
sottolineata (Confapi) la necessità di una
visione d’insieme del progetto di raziona-
lizzazione in chiave ICT di una ammini-
strazione: per ottenere miglioramenti di
efficienza non basta infatti informatizzare
il rapporto con l’utenza (front-office), ma
occorre informatizzare anche i processi
interni (back-office).

Va detto, peraltro, che un ostacolo
importante che si frappone all’utilizzo
della tecnologia ICT nel rapporto con i
privati fruitori dei servizi pubblici è da
una parte la mancanza di una competenza
informatica diffusa nella popolazione e
dall’altra la mancanza della necessaria
infrastruttura tecnica in una parte del
Paese (problema del cosiddetto digital di-
vide – si veda, al riguardo, il paragrafo 8).
Al riguardo, è stato osservato (Microsoft)
che, per quanto le iniziative in corso per
assicurare l’interoperabilità dei sistemi
siano senza dubbio importanti, è tuttavia
necessario unificare queste iniziative e
addivenire ad un sistema unico che costi-
tuisca una infrastruttura nazionale. In
generale, è stata sottolineata (Fastweb) la
tendenziale mancanza di mentalità e di
preparazione tecnico-informatiche nei
funzionari e nei dirigenti della pubblica
amministrazione, pur nel riconoscimento
che non mancano in Italia casi di eccel-
lenza nella informatizzazione delle pub-
bliche amministrazioni.

Un quarto problema segnalato dalle
imprese – che però attiene al rapporto
con le imprese solo indirettamente – è
rappresentato dalla frammentazione della
domanda pubblica: un problema che in
parte deriva dalla mancanza di mentalità
anzidetta, in parte dalla struttura compo-
sita del soggetto pubblico. Le singole am-
ministrazioni procedono nell’acquisto di
servizi informatici per lo più in modo non
coordinato, senza cioè una previa verifica
di quanto fatto da altre amministrazioni
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pubbliche operanti nello stesso settore. Ciò
concorre alla più volte rilevata mancanza
di interoperabilità dei sistemi e quindi
l’incomunicabilità dei dati e delle infor-
mazioni per via telematica.

È importante, in conclusione, fare in
modo che sia la pubblica amministrazione
– attraverso un dialogo costante – a fare
da elemento trainante verso il mercato, il
quale deve mettere a disposizione, in re-
gime di concorrenza, prodotti e sistemi
che siano realmente di pubblica utilità.

8. Le infrastrutture informatiche.

L’offerta in rete di servizi pubblici e
privati a cittadini ed imprese è stretta-
mente collegata al potenziamento delle
infrastrutture di rete, processo che riveste
un ruolo importante quale garanzia di
parità di accesso alla società dell’informa-
zione. L’indisponibilità di servizi in banda
larga, in particolare, si traduce nell’esclu-
sione di fasce di popolazione ed aree
economiche dai benefici collegati alla cir-
colarità dell’informazione incidendo sulla
competitività delle aree interessate.

Nel corso dell’indagine conoscitiva è
stato ricordato come l’Italia abbia avviato
consistenti investimenti infrastrutturali in
nuove reti fin dall’inizio del 2000, rallen-
tandoli, tuttavia, progressivamente nel
corso del decennio.

Lo stato attuale della rete infrastruttu-
rale vede il 5 per cento della popolazione
italiana vivere in aree servite da centrali
telefoniche prive di collegamenti in fibra
ottica e pertanto caratterizzate da pro-
blemi di digital divide (mancanza o diffi-
coltà di accesso e fruizione ai servizi ITC)
di lungo periodo. Un ulteriore 7 per cento
della popolazione si trova in aree in cui
l’interconnessione alla rete avviene con
cavi di rame e in cui il digital divide è
valutato di medio periodo. Sebbene la
percentuale totale di popolazione in digital
divide corrisponda al 12 per cento, ovvero
a circa 8 milioni di persone, il problema
appare tanto più rilevante se si considera
che tale percentuale corrisponde in gran
parte alla popolazione di piccoli comuni
situati in zone che per la loro conforma-

zione geografica rendono i lavori di posa
o di sistemazione della rete particolar-
mente complessi ed onerosi.

Il fattore di maggiore criticità permane
tuttavia la completa assenza di collega-
menti in fibra ottica nelle aree a scarsa
densità abitativa quali i comuni con po-
polazione inferiore ai 2.000 abitanti, le
aree rurali e le comunità montane. Tali
aree sono spesso caratterizzate anche da
bassa redditività; si tratta, infatti, delle
« aree a fallimento di mercato », scarsa-
mente appetibili agli investitori privati.

In merito alla copertura geografica,
sulla base della « Rilevazione sulle tecno-
logie dell’informazione e della comunica-
zione nelle pubbliche amministrazioni lo-
cali Anno 2007 » dell’ISTAT, si può ancora
aggiungere che la banda larga non ha un
elevato grado di diffusione specialmente
nelle zone del Nord-ovest e del Mezzo-
giorno. Dati più recenti dell’Osservatorio
Italia digitale 2.0. hanno rilevato che in
termini di numero di cittadini esclusi la
maggiore incidenza del problema è riferi-
bile a Veneto, Lombardia e Sicilia.

Il digital divide può essere misurato,
oltre che in base alla copertura ADSL,
anche sulla velocità di collegamento: si
trova, quindi, in situazione di digital divide
di prima generazione la popolazione non
coperta dal servizio a banda larga, mentre
il digital divide di seconda generazione
riguarda la popolazione non raggiunta da
servizi a banda ultra larga con velocità
superiore a 20 Mb. A tale proposito, nel
corso dell’indagine, è stato rilevato che il
digital divide riguarda oltre 5 milioni di
cittadini per la prima generazione di
ADSL (quindi fino a 7 Megabit al secondo)
e 23 milioni per la seconda generazione
(fino a 20 Megabit al secondo).

Annullare il digital divide presuppone
pertanto maggiore capacità di banda e
migliore copertura territoriale. Le solu-
zioni sono molteplici e, diversamente dal
passato, allorché si ipotizzava una rete da
realizzarsi interamente in fibra ottica, ap-
pare sempre più realistico pensare per il
futuro ad una combinazione di modalità
diverse, basate su soluzioni tecnologiche
miste – che permettono l’utilizzo dei col-
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legamenti in rame già esistenti – e solu-
zioni senza filo (wireless local loop) o
basate sulla tecnologia satellitare.

Gli operatori del settore, fra i quali
Fastweb, hanno da parte loro rilevato
l’importanza di studiare, promuovere e
proporre già nell’immediato l’impiego di
tecnologie e/o servizi, infrastrutture e piat-
taforme tecnologiche di nuova generazione
come unica possibilità per lo sviluppo
delle reti di nuova generazione.

Appare infatti fondamentale fare in
modo che la pubblica amministrazione
utilizzi con efficacia i nuovi sistemi tec-
nologici che si affacciano sul mercato, con
particolare riferimento a quelli volti a
consentire una capacità di raccolta dei
dati molto superiore a quanto attualmente
consentito dai server.

Per quanto riguarda la pubblica am-
ministrazione, il grado di penetrazione
della banda larga risulta pari al 50 per
cento delle postazioni delle amministra-
zioni centrali, attestandosi al 59,9 per
cento nell’amministrazione locale, in cui la
quasi la totalità dei comuni medio-grandi
possiede un collegamento a banda larga,
per scendere al 49,3 per cento nei piccoli
comuni.

La situazione è più critica se ci si
rivolge all’utenza privata, per la quale
l’alfabetizzazione informatica è un pro-
cesso ancora da completarsi considerato
che solo il 47 per cento dei cittadini
italiani nella fascia d’età compresa tra i 15
e i 74 anni accede tramite internet ai
servizi on-line e appena il 39 per cento
delle famiglie dispone di una connessione
in banda larga.

A tal fine, l’audizione del Vice Ministro
Romani ha evidenziato come la digitaliz-
zazione abbia costituito l’obiettivo strate-
gico dell’attività del Dipartimento per le
comunicazioni, sia per quanto riguarda la
televisione, con lo switch-off delle reti
analogiche, sia relativamente alla banda
larga, con il progetto « Italia a 20 megabit
al secondo », per il potenziamento delle
infrastrutture di rete di comunicazione
elettronica. Nel presupposto dell’impor-
tanza per lo sviluppo del sistema Paese di
una diffusione omogenea sul territorio

delle reti a banda larga, il Vice Ministro ha
evidenziato come la pubblica amministra-
zione, le aziende ed i singoli privati po-
tranno considerare le comunicazioni elet-
troniche un mezzo alternativo ai canali
tradizionali solo se l’intero Paese si doterà
di un’infrastruttura adeguata.

I progetti di infrastrutturazione della
rete e di implementazione dei servizi sono,
quindi, intimamente correlati e comple-
mentari: creare un’infrastruttura capace di
supportare i servizi rappresenta, dunque,
la condizione per lo sviluppo del piano
e-gov 2012 del Ministero per la pubblica
amministrazione e l’innovazione e, per tali
ragioni, è stato evidenziato come i due
piani siano stati presentati in modo coor-
dinato dai due ministeri – pubblica am-
ministrazione e sviluppo economico e co-
municazioni – nel progetto « Cittadinanza
digitale ». L’accesso alle infrastrutture di
telecomunicazione a banda larga e alle
tecnologie informatiche evolute è infatti
riconosciuto ormai come uno dei bisogni
primari per lo sviluppo sostenibile di un
territorio.

Il progetto « Cittadinanza digitale » –
che porterà un collegamento in reale
banda larga a ogni cittadino italiano – ha
un valore complessivo pari a 1.471 milioni
di euro; esso è finanziato prevalentemente
da risorse pubbliche. Il Vice Ministro ha
peraltro evidenziato che si attende lo stan-
ziamento di 800 milioni di euro, approvato
con la legge 18 giugno 2009, n. 69, a valere
sui fondi FAS per il periodo 2007-2013,
che il Comitato interministeriale per la
programmazione economica (CIPE) sta va-
lutando tenuto conto del quadro econo-
mico generale. Tali risorse hanno l’obiet-
tivo di attrarre anche investimenti privati,
poiché verranno erogate mediante un mec-
canismo di project financing, su gara a
evidenza pubblica, per reti aperte volte
alla fornitura di servizi di comunicazione
avanzata in tutto il Paese. Il progetto è già
operativo in coordinamento con le regioni,
mediante convenzioni operative e accordi
di programma.

Pertanto, a fronte dei finanziamenti
non ancora erogati di fondi ministeriali, si
stima di raggiungere gli stanziamenti ne-
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cessari anche con i 264 milioni di euro, già
impegnati per interventi nella rete di
backhaul allo scopo di collegare le aree
prive di servizi di connettività, e con le
risorse provenienti dagli enti territoriali
nonché con gli investimenti, difficilmente
quantificabili, attesi dai privati.

Ulteriori fondi sono stati reperiti sul ver-
sante europeo (fondi FEASR, Fondo euro-
peo agricolo per lo sviluppo rurale). La
Commissione europea col Regolamento
(CE) N. 74/2009 del Consiglio del 19 gen-
naio 2009, ha modificato il Regolamento
(CE) n. 1698/2005 del Consiglio, del 20 set-
tembre 2005, sul sostegno allo sviluppo ru-
rale da parte del Fondo europeo agricolo
per lo sviluppo rurale (FEASR), per desti-
nare 1 miliardo di euro per estendere e
migliorare le infrastrutture relative all’ac-
cesso alla banda larga in Europa. Il pro-
getto nazionale dunque potrà essere inte-
grato di ulteriori 188 milioni di euro (di cui
94 milioni di euro comunitari e 94 milioni
di euro della quota parte nazionale) da
investire nelle aree « C » (ovvero rurali a
sviluppo intermedio) e « D » (rurali con pro-
blemi complessivi di sviluppo) del Paese.

Al contempo, nel corso dell’indagine
conoscitiva è emerso come si stia cercando
di superare la mancanza dei collegamenti
in fibra ottica, soprattutto nelle aree a
scarsa densità abitativa e scarsamente ap-
petibili per operatori di telecomunicazione
a capitale privato, attraverso il citato pro-
getto del Dipartimento per le comunica-
zioni « Italia a 20 megabit » che vedrà il
coinvolgimento diretto di circa 50.000 per-
sone, nei quasi quattro anni necessari ad
eseguire i lavori, sia di manodopera sia di
progettazione, con benefici diretti e indi-
retti alla cittadinanza, al mondo delle
imprese e alle istituzioni.

9. L’offerta in rete di servizi pubblici per
i cittadini.

Nell’analizzare l’offerta in rete di ser-
vizi pubblici per i cittadini dobbiamo par-
tire dal Piano industriale del Ministro per
la pubblica amministrazione e l’innova-
zione.

Tra le finalità del Piano vi è, in primo
luogo, quella di porsi come momento di
sintesi dei progetti che le amministrazioni
pubbliche stanno portando avanti nel-
l’obiettivo comune di informatizzare il
Paese. Al centro del Piano vi sono da una
parte la figura del « cittadino-utente », e
dall’altra la realizzazione di servizi in rete
efficienti e facilmente fruibili, che limitino
sempre di più la rinuncia, da parte del
medesimo « cittadino-utente » a seguire
tale modalità operativa. Rinuncia che
spesso, come ha esposto nella sua rela-
zione il prof. Roccetti, dipende dal fatto
che il cittadino vive l’aumento dell’infor-
matizzazione come un aumento della bu-
rocrazia. Nella strategia del Piano indu-
striale, in linea con le moderne teorie in
materia di marketing pubblico, la figura
della pubblica amministrazione passa da
soggetto erogatore dei servizi super partes
a soggetto al servizio dell’utente, con
l’obiettivo di migliorare quanto più possi-
bile il servizio reso – lavorando in primo
luogo sul front office - e sottoponendosi a
valutazioni di gradimento.

In quest’ottica il Ministro, nel corso
della sua audizione, ha in particolare ri-
chiamato i positivi risultati conseguiti con
i progetti in rete focalizzati sulla customer
orientation e sulla customer satisfaction,
quali in particolare: « Linea Amica », volto
a realizzare un sistema unificato di hard-
ware e software e regole comuni per un
call center unico della pubblica ammini-
strazione; « Reti Amiche », con l’introdu-
zione di sportelli privati in parallelo a
quelli pubblici per la distribuzione dei
prodotti della pubblica amministrazione;
« Emoticons – Mettiamoci la faccia », si-
stema finalizzato ad acquisire in via di-
retta dal cittadino una valutazione sul
servizio ricevuto. La necessità di sistemi di
customer service è stata sottolineata nella
sua relazione dal prof. Liscia, nell’ottica di
creare sistemi di servizi incentrati sulla
relazione, che permettono di rispondere ai
reali bisogni dei cittadini.

L’obiettivo prefissato è quindi quello di
rendere disponibili on line tutti i servizi
delle pubbliche amministrazioni, perse-
guendo così l’altrettanto importante obiet-
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tivo di rendere la pubblica amministra-
zione un fattore determinante dello svi-
luppo dell’economia nazionale, riducendo i
costi per la collettività.

Dalle audizioni svolte è peraltro emerso
come per raggiungere tali finalità il lavoro
da fare sia ancora molto e come occorra
partire, come sopra evidenziato, da una
coerente ed efficace attività programma-
toria. Ad esempio i docenti universitari
esperti della materia hanno concordato
nel mettere in evidenza la duplicazione di
siti locali, regionali, statali che offrono al
cittadino lo stesso servizio, quando ne
basterebbe uno solo. Si tende così a creare
una replica del mondo fisico, come sotto-
lineato dal prof. Fuggetta, che non tiene
conto della mancanza di confini della rete.
Un altro esperto, il prof. Roccetti, ha
sottolineato come un fiorire di servizi,
spesso sovrapposti tra loro, conduca a
quella che egli stesso ha definito « cyber
balcanizzazione ».

Nel corso dell’audizione il Ministro ha
illustrato, attraverso un documento con-
segnato alla Commissione, lo stato dei
progetti suddivisi per le aree di intervento
su cui è impostato il piano industriale, che
sono state focalizzate nei seguenti ambiti:
Interazione digitale scuola famiglia; Stru-
menti innovativi per la didattica digitale;
Notificazioni telematiche delle comunica-
zioni e degli atti processuali; Certificati
giudiziari on line; Trasmissione telematica
delle notizie di reato dalle forze di polizia
alle Procure; Digitalizzazione del ciclo
delle prescrizioni e dei certificati medici;
Fascicolo Sanitario Elettronico, già avviato
– com’è noto – in alcune regioni; Impresa
in un giorno; Passaporto elettronico e
carta d’identità; Anagrafe comunale uni-
taria con sistema catastale degli immobili;
Casella elettronica certificata per i citta-
dini, le amministrazioni pubbliche, le im-
prese e i professionisti; Fatturazione elet-
tronica verso la pubblica amministrazione;
Pagamenti on line verso la Pubblica Am-
ministrazione. Un positivo punto di par-
tenza sarà l’avvio, da gennaio 2010, della
casella di posta elettronica certificata per
ciascun cittadino che lo richieda, necessa-

ria per dialogare con la pubblica ammi-
nistrazione con lo stesso valore della rac-
comandata a/r.

Il Ministro ha altresì sottolineato, nel
corso dell’audizione, come finora gli obiet-
tivi fissati dal Piano siano stati realizzati
senza costi aggiuntivi per lo Stato – tenuto
conto della difficile congiuntura econo-
mica – ma comunque con grandi poten-
zialità che potranno realizzarsi piena-
mente una volta avuta la ripresa dei
finanziamenti per il settore.

Nel corso dell’indagine conoscitiva è
quindi emersa l’importanza di assicurare
l’accessibilità ai servizi on line ed in questo
il ruolo del governo centrale è anche
quello di creare le condizioni di sistema
per lo sviluppo e per degli standard che
consentano di disporre di obiettivi e mo-
delli conformi che evitino che il cittadino
rinunci all’utilizzo dei servizi on line. Tale
obiettivo deve ovviamente calarsi nel mu-
tato assetto istituzionale e nell’aumentata
autonomia regionale, come sottolineato nel
corso delle audizioni dai rappresentanti
delle regioni e degli enti locali. In propo-
sito, va rilevato come la questione attenga
in primo luogo all’impostazione che si
intende privilegiare, tenendo conto del
quadro normativo e programmatico in
essere.

Nello sviluppo dei servizi forniti al
cittadino da parte delle pubbliche ammi-
nistrazioni, va programmata una maggiore
offerta dei servizi di tutte le amministra-
zioni locali, in particolare dei comuni. Il
rapporto con i cittadini e l’erogazione di
servizi avviene negli enti locali special-
mente attraverso il sito web istituzionale,
presente nel 78,9 per cento delle ammi-
nistrazioni. Praticamente tutti i comuni
con più di 100.000 abitanti dispongono di
un sito web, mentre la percentuale scende
al 70,8 per cento dei piccoli comuni. Quasi
tutte le amministrazioni consentono un
accesso al proprio sito di tipo visivo/
informativo, l’81,8 per cento permette di
scaricare modulistica, mentre è decisa-
mente bassa la percentuale se si considera
la possibilità per il cittadino di interagire
col sito. Il 17,4 per cento dei siti offre
servizi di acquisizione e inoltro di modu-
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listica, il 16,7 per cento servizi di accesso
a banche dati o scambio di informazioni
personalizzate e solo il 3,2 per cento offre
servizi che consentono una procedura to-
talmente informatizzata dei servizi erogati.
Infine solamente il 9,1 per cento delle
amministrazioni consente pagamenti on
line. Per quanto riguarda in particolare
l’offerta in rete dei servizi comunali, que-
sta appare ancor meno organizzata ed
indirizzata soprattutto al dialogo in rete
con gli enti centrali della pubblica ammi-
nistrazione, mentre i servizi online per gli
utenti sono ancora poco diffusi e incen-
trati su contenuti informativi (59 per cento
dei siti web dei comuni) piuttosto che su
servizi interattivi. Nel dettaglio, da dati
frutto di un’indagine curata dall’Osserva-
torio della rete dei centri regionali di
competenza sull’e-government, si ricava
che i servizi di competenza comunale
erogati in modalità transattiva sono 31, di
cui in realtà solo il 40 per cento è gestito
dal sito istituzionale del singolo Comune.
Risulta infatti una prevalenza di servizi
gestiti da altri soggetti, quali ad esempio le
società di riscossione tributi. Per i servizi
di anagrafe, alcuni comuni come Milano,
Perugia, in prospettiva Roma ed altri co-
muni minori, hanno usufruito per l’ero-
gazione di certificati dello stato civile della
collaborazione logistica di Poste italiane.

10. Conclusioni.

L’ampiezza dei temi toccati dall’inda-
gine e la platea dei soggetti ascoltati dalla
Commissione hanno consentito di trac-
ciare nei paragrafi che precedono un qua-
dro aggiornato sullo stato dell’informatiz-
zazione delle pubbliche amministrazioni
nel nostro Paese e di ricostruire in modo
puntuale e analitico il quadro normativo e
organizzativo di riferimento, mettendo in
luce i passi avanti compiuti e i nodi che
ancora restano da sciogliere.

Il quadro normativo vigente risulta ar-
ticolato, completo e supportato da una
concezione estremamente avanzata, quella
di una pubblica amministrazione in grado
di mettere a frutto tutte le potenzialità

connesse con l’uso delle nuove tecnologie
dell’informazione, in ossequio ai principi
di efficienza, efficacia, economicità e tra-
sparenza ed al servizio della collettività.

L’indagine ha peraltro messo in evi-
denza tutte le difficoltà legate alla con-
creta attuazione di questa prospettiva così
avanzata, facendo emergere gli ostacoli
che si frappongono alla realizzazione di
una pubblica amministrazione veramente
moderna ed in sintonia con i bisogni dei
cittadini.

Da un lato è emersa nel corso delle
audizioni la carenza di una normativa
secondaria di carattere tecnico che tra-
duca in concreto i principi posti a livello
generale.

Per altro verso, è stato evidenziato
come le strutture amministrative mostrino
in alcuni casi una notevole lentezza ad
adeguarsi ai nuovi principi, per motivi
legati in parte al mancato funzionamento
pratico dei meccanismi di coordinamento,
in parte alle difficoltà nella gestione delle
risorse, in parte a carenze di natura
tecnica. Il quadro complessivo testimonia
più in generale una difficoltà progettuale
delle strutture amministrative, che contra-
sta con i nuovi moduli di un’amministra-
zione snella, rapida ed efficace, capace di
sostenere e rilanciare il sistema-Paese ed
al servizio dei cittadini.

Sotto questo aspetto è stato osservato,
in particolare dagli esperti, che l’informa-
tizzazione dei processi di per sé non porta
necessariamente ad una modernizzazione
dei servizi offerti. Perché l’uso delle tec-
nologie informatiche si traduca in un
aumento dell’efficienza della pubblica am-
ministrazione occorre che esso sia suppor-
tato da una capacità progettuale da parte
delle amministrazioni. L’informatica è al
servizio dell’attività amministrativa e solo
sulla base di una razionale, accurata e
consapevole attività di snellimento, di sem-
plificazione e di adattamento dei procedi-
menti amministrativi alle nuove esigenze
di celerità e di trasparenza nell’offerta dei
servizi pubblici essa può dare frutti ma-
turi.

Gli esperti, in particolare, hanno sot-
tolineato come le tecnologie dell’informa-
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tica siano un mero « fattore abilitante »,
uno strumento che deve essere accompa-
gnato da altri interventi che riguardano le
norme, il rinnovamento culturale, i sistemi
di programmazione e controllo e la for-
mazione delle competenze necessarie.
L’informatizzazione non può servire di per
sé a risolvere i problemi dell’azione am-
ministrativa in particolare sul lato proble-
matico del sistema delle gare pubbliche,
della posizione debole della pubblica am-
ministrazione come contraente e della
frammentazione e dalla inadeguatezza
qualitativa della domanda che viene dalle
pubbliche amministrazioni, la quale non
sfrutta appieno le potenzialità di innova-
zione insite nelle tecnologie informatiche.
Solo una amministrazione di qualità può
consentire al processo di informatizza-
zione di tradursi in formidabile spinta per
lo sviluppo del Paese. Anche l’analisi dei
problemi emersi dalla valutazione del rap-
porto tra pubbliche amministrazioni e
mercato dell’ICT conferma questo dato.

Quel che sembra mancare è dunque un
cambio di mentalità da parte della pub-
blica amministrazione, necessario per ri-
manere al passo con l’evoluzione tecnolo-
gica e le nuove frontiere che essa apre. Su
questo aspetto occorre, come evidenziato
da quasi tutti i soggetti auditi, puntare
maggiormente sulla formazione all’interno
delle pubbliche amministrazioni. In parti-
colare occorrerebbe promuovere atti di
indirizzo condivisi con le regioni e gli enti
locali per la stipula di protocolli uniformi
che assicurino un’unitarietà sia nella for-
mazione sia, di conseguenza, nel linguag-
gio da adottare con i soggetti esterni. Allo
stesso tempo, per far attecchire l’offerta di
servizi in rete per i cittadini, è necessario
che si diffonda nella società una adeguata
alfabetizzazione informatica. Il costo del-
l’ignoranza informatica è stimato in 2
miliardi di euro annui con riferimento al
solo settore sanitario.

Per accelerare tale processo potrebbe
anche valutarsi, in futuro, di individuare,
con un intervento legislativo, una data
finale per il passaggio delle amministra-
zioni alla modalità operativa digitale, in

analogia a quanto avvenuto per il supe-
ramento dal sistema analogico verso
quello digitale.

Per quanto riguarda il profilo delle
risorse disponibili per portare avanti
l’obiettivo dell’informatizzazione delle no-
stre strutture pubbliche, è necessario ri-
flettere su alcune componenti quantitative
e qualitative della spesa.

Sul piano quantitativo, da un confronto
con gli altri paesi europei, emerge che la
spesa pro capite per l’ICT da parte della
pubblica amministrazione del nostro Paese
risulta inferiore a quella della maggior
parte dei Paesi europei. In una rilevazione
fornita dal CNIPA che ha interessato 16
paesi dell’Unione europea, l’Italia occupa il
dodicesimo posto, con una spesa pro-
capite di 51,3 euro annui, a fronte dei
254,8 euro della Svezia, cui spetta il primo
posto, dei 147,5 euro del Regno Unito,
degli 86 euro della Francia e dei 72,3 euro
della Germania. In particolare per quanto
riguarda gli interventi per lo sviluppo della
banda larga appare fortemente auspicabile
sollecitare lo stanziamento di congrue ri-
sorse per assicurare che l’Italia sia ai livelli
degli standard europei.

Sul piano qualitativo, si registra un
peso eccessivo della quota di spesa desti-
nata alla gestione ed alla manutenzione
dei sistemi informativi rispetto a quella
destinata allo sviluppo e agli investimenti.
Nel 2008 si è registrato sotto questo pro-
filo un miglioramento piuttosto significa-
tivo nelle amministrazioni centrali: la
quota di spesa destinata allo sviluppo è
infatti passata dal 45,8 per cento del 2007
al 54, 2 per cento del 2008. Resta peraltro
da verificare se il dato sia ascrivibile ad
un’effettiva inversione di tendenza o non
sia un dato episodico, riferibile ad un
singolo anno.

Inoltre le attuali modalità di forma-
zione del bilancio non risultano in grado
di cogliere le potenzialità connesse alle
spese per investimenti in un settore quale
quello dell’informatizzazione. Gli investi-
menti in questo settore rappresentano un
costo nell’immediato i cui benefici sono
destinati a prodursi a distanza di tempo
ed in favore di unità organizzative diverse
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da quelle che hanno determinato la spesa.
È necessario al riguardo individuare nuovi
strumenti per la valutazione degli investi-
menti che tengano conto della complessità
di questo fenomeno.

Le spese per l’ICT scontano poi quella
che è in generale una delle principali
carenze delle politiche di spesa pubblica: il
divario tra spesa programmata, in sede
prima triennale e poi annuale, e spesa
effettivamente erogata, che generalmente
si attesta ad un livello più basso. Questo
fattore ha ripercussioni fortemente nega-
tive sulla qualità della spesa, in quanto le
riduzioni del budget pianificato tendono a
scaricarsi sugli investimenti, laddove la
gestione prosegue inalterata. Il problema
dell’effettiva capacità di spesa di risorse
stanziate assume una rilevanza centrale.
L’ultima relazione del CNIPA sullo stato
dell’ICT delle pubbliche amministrazioni
segnala come le percentuali di spesa più
basse in ICT da parte delle regioni del sud
e delle isole rispetto alle altre aree del
Paese siano da imputare non ad un’effet-
tiva carenza di fondi ma all’incapacità
complessiva di spendere efficacemente ri-
sorse disponibili.

Sempre su un piano generale, le misure
di contenimento della spesa delle pubbli-
che amministrazioni adottate negli ultimi
anni per consentire il rispetto dei vincoli
di finanza pubblica hanno operato in
maniera non selettiva, determinando, al-
meno con riferimento al bilancio dello
Stato, riduzioni di spesa di carattere oriz-
zontale, che hanno investito tutti gli stan-
ziamenti per l’informatizzazione, senza
operare alcuna considerazione dei diversi
livelli di efficienza ed efficacia della spesa.
Le economie di spesa dovrebbero invece
essere operate verticalmente, attraverso
una quantificazione del reale equilibrio
costi-benefici di un investimento.

Nell’ambito della spesa per lo sviluppo,
risulta inoltre preponderante la parte de-
stinata al supporto dei procedimenti in-
terni rispetto a quella volta al migliora-
mento dei servizi resi nei confronti dei
cittadini, per una spiccata tendenza a
privilegiare la domanda interna rispetto a
quella esterna. Nel corso delle audizioni è

emerso come solo il 10 per cento della
spesa complessiva sia stato destinato ai
servizi, mentre la maggior parte degli
investimenti riguarda l’ammodernamento
delle dotazioni strumentali ed il migliora-
mento delle tecnologie.

Dall’analisi delle spese è emerso un
punto cruciale: occorre spendere di più e
meglio per allargare l’offerta dei servizi in
rete a vantaggio di cittadini e imprese.
Sotto questo profilo è emerso come i
progetti di implementazione dei servizi e i
progetti di infrastrutturazione della rete
siano intimamente correlati e complemen-
tari: creare un’infrastruttura capace di
supportare i servizi rappresenta, dunque,
la condizione per lo sviluppo del piano
e-gov 2012 del Ministero per la pubblica
amministrazione e l’innovazione e, per tali
ragioni, è stato evidenziato come i due
piani siano stati presentati in modo coor-
dinato dai due ministeri – pubblica am-
ministrazione e innovazione e sviluppo
economico e comunicazioni – nel progetto
« Cittadinanza digitale ». L’accesso alle in-
frastrutture di telecomunicazione a banda
larga e alle tecnologie informatiche evolute
è infatti riconosciuto ormai come uno dei
bisogni primari per lo sviluppo sostenibile
di un territorio.

Nel corso dell’indagine conoscitiva è
stato evidenziato come il livello di infor-
matizzazione della pubblica amministra-
zione in Italia sia caratterizzato da diffe-
renze importanti, giacché situazioni di
eccellenza e forte modernizzazione convi-
vono con situazioni più arretrate.

Vi sono regioni che sono all’avanguar-
dia rispetto ad alcuni progetti – quale la
cartella clinica informatizzata – ed altre
che sono molto in ritardo, dando così
luogo ad una situazione estremamente
differenziata sul territorio sotto il profilo
dei servizi resi ai cittadini. Molti procedi-
menti amministrativi sono ancora carat-
terizzati da una forte trasmissione in
forma di supporti cartacei di tutti i do-
cumenti, legata probabilmente ad una
forte criticità in termini di « cultura in-
formatica » dei funzionari e dei dirigenti
della pubblica amministrazione, che si
trovano a dover gestire piattaforme com-
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pletamente nuove rispetto a quelle del
passato. Si tratta quindi di un problema di
carattere culturale, che dovrà essere af-
frontato e risolto, sia a livello centrale sia
locale, rispetto alle possibilità che la tec-
nologia oggi offre.

È in ogni modo emerso come nel corso
degli ultimi anni siano state promosse
iniziative che vanno nella giusta direzione,
a partire dagli accordi siglati a livello
centrale con la pubblica amministrazione
locale e quelli con le università.

Esistono peraltro tuttora aree sulle
quali è opportuno concentrare una parti-
colare attenzione quale la struttura del
sistema scuola, della pubblica amministra-
zione e il sistema della giustizia. Eviden-
temente, si tratta di macchine particolar-
mente complesse, caratterizzate da una
forte capillarità di enti e di strutture lungo
il territorio italiano, quindi particolar-
mente difficili da gestire in termini di
investimenti informatici.

Sul piano della governance sono emersi
alcuni dati di particolare rilievo.

Il primo attiene alla esistenza di un
quadro organizzativo a livello centrale
estremamente articolato nel quale non
sempre la definizione degli ambiti di com-
petenza appare ispirato a criteri di razio-
nalità. Sono state messe in evidenza so-
vrapposizioni e duplicazioni di funzioni
che certo non giovano al buon funziona-
mento di un settore di rilevanza strategica
per il Paese.

Il secondo aspetto attiene alla difficoltà
di trovare un centro di impulso e di
coordinamento unitario delle politiche
messe in campo nel settore dell’informa-
tizzazione delle pubbliche amministra-
zioni, soprattutto per quanto attiene il
rapporto tra Stato, regioni ed enti locali
per evitare problemi di interoperabilità.

Sono stati soprattutto i rappresentanti
delle associazioni degli enti locali a sotto-
lineare la necessità di evitare che ogni
struttura pubblica si doti di una differente
modalità di approccio nell’offerta dei ser-
vizi on line e nella comunicazione istitu-
zionale. È risultato, infatti, come spesso si
assista ad una spiccata capacità, da parte
degli enti locali, di rappresentare il front
office anche attraverso l’informatizzazione,
evidenziando un buon livello di comuni-
cazione iniziale. Poi, però, quando si tratta
di passare a erogare veri servizi ai cittadini
e alle imprese, emergono dei problemi,
anche per una difficoltà di coordinamento
tra regioni ed enti locali.

È stata evidenziata da più parti la
assoluta necessità di rafforzare una linea
di indirizzo condivisa, attorno a un unico
asse che, nel rispetto delle sfere di auto-
nomia costituzionalmente previste, con-
senta allo Stato di esercitare le funzioni di
coordinamento informatico dei dati del-
l’amministrazione statale, regionale e lo-
cale ad esso attribuite in via esclusiva
dall’articolo 117, comma secondo, della
Costituzione. In particolare, da parte degli
enti locali è pervenuta la richiesta di
essere coinvolti, a livello di programma-
zione, in un progetto di maggiore am-
piezza, con direttive più certe da parte
dello Stato.

A queste esigenze si ispira il piano
« e-Government 2012 », presentato dal Mi-
nistro per la pubblica amministrazione e
l’innovazione, on. Renato Brunetta, nel
gennaio 2009 e nella stessa direzione sem-
bra andare il « Piano straordinario Stato,
regioni, enti locali per l’attuazione dell’e-
government. E-gov 2010 », approvato dalla
Conferenza delle regioni e delle province
autonome nella seduta del 9 aprile 2009.
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