
1. Oggetto e svolgimento dell’indagine conoscitiva.

L’Ufficio di presidenza della Commissione Affari costituzionali,
integrato dai rappresentanti dei gruppi, nella riunione dell’8 luglio
2008, ha convenuto all’unanimità di proporre alla Commissione di
svolgere una indagine conoscitiva « sull’informatizzazione delle pub-
bliche amministrazioni ».

Acquisita l’intesa con il Presidente della Camera ai sensi dell’articolo 144,
comma 1, del Regolamento, la Commissione, nella riunione del 31 luglio 2008
deliberava in senso favorevole allo svolgimento dell’indagine, fissando la conclusione
al 31 marzo 2009. Tale termine è stato prorogato, una prima volta, nella seduta
del 24 marzo 2009, al 31 luglio 2009. Nella seduta del 21 luglio 2009, la
Commissione ha deliberato di prorogare ulteriormente il termine di scadenza
dell’indagine conoscitiva al 31 ottobre 2009.

Lo scopo dell’indagine conoscitiva è quello di fare il punto sul
processo di informatizzazione delle amministrazioni pubbliche nei
suoi diversi aspetti, con particolare riguardo al rapporto tra auto-
mazione dei processi, snellimento burocratico ed efficienza dei servizi
offerti ai cittadini.

L’indagine ha preso in esame le azioni, gli interventi e le risorse
destinati all’innovazione tecnologica nelle pubbliche amministrazioni,
ponendoli a confronto con i risultati conseguiti.

Le questioni principali oggetto dell’indagine conoscitiva sono state
le seguenti:

adeguatezza e coerenza del quadro normativo – anche in
rapporto all’evoluzione della normativa comunitaria – e stato di
attuazione del medesimo, con particolare riferimento al Testo unico
delle disposizioni legislative e regolamentari in materia di documen-
tazione amministrativa, di cui al decreto del presidente della Repub-
blica 28 dicembre 2000, n. 445, e al Codice dell’amministrazione
digitale (CAD), di cui al decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82;

governance del sistema e programmazione per gli anni 2008-
2010, con particolare attenzione:

ai meccanismi di raccordo Stato-regioni-enti locali;

all’individuazione degli standard, degli obiettivi di efficienza e
dei livelli essenziali delle prestazioni;

alla definizione dei sistemi di misurazione dei risultati;

entità e qualità della spesa e degli investimenti nel settore a
livello centrale, regionale e locale, con particolare attenzione al grado
di efficienza nella definizione dei fabbisogni delle amministrazioni e
nelle procedure di acquisto;
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rapporto tra domanda pubblica e sistema delle imprese;

politiche infrastrutturali e stato di attuazione dei relativi
progetti;

stato dell’utilizzo dei sistemi informativi all’interno delle pub-
bliche amministrazioni e nei rapporti tra queste;

stato dell’utilizzo dei sistemi informativi rivolti al cittadino, con
particolare attenzione al grado di interattività e di accesso ai dati della
pubblica amministrazione;

stato di attuazione e di utilizzo – all’interno delle amministra-
zioni pubbliche, nei rapporti tra le amministrazioni e nei rapporti tra
queste e i cittadini – degli strumenti funzionali all’e-government
(banda larga, protocollo informatico, posta elettronica certificata,
carta d’identità elettronica, carta regionale dei servizi, carta sanitaria,
firma digitale e via dicendo).

Particolare attenzione è stata rivolta al tema della sicurezza
informatica, della riservatezza dei dati personali e dell’accessibilità.

L’attività conoscitiva ha compreso sia l’acquisizione di dati
documentali sia lo svolgimento di audizioni. Il programma ha previsto
l’audizione dei ministri aventi competenza nel settore, dei rappre-
sentanti di organismi istituzionali, delle regioni e degli enti locali, delle
società a capitale statale operanti nel settore, di Poste italiane,
dell’Autorità garante per la protezione dei dati personali e dell’
Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e
forniture, di Confindustria e delle imprese più rappresentative ope-
ranti nel settore, nonché di esperti della materia.

In particolare:

il 19 e il 26 novembre 2008 si è svolta l’audizione dell’ing. Fabio Pistella,
Presidente del CNIPA (Centro nazionale per l’informatica della pubblica ammini-
strazione) mentre il 26 novembre è stato audito il dott. Stefano Luigi Torda, Capo
del Dipartimento per l’innovazione e le tecnologie della Presidenza del Consiglio dei
ministri;

nella seduta del 2 dicembre 2008 la Commissione procedeva all’audizione del
dott. Sergio Brescia, direttore della Direzione generale per i sistemi informativi
automatizzati del Ministero della Giustizia;

nella seduta del 18 febbraio 2009, ha avuto luogo l’audizione del dott. Danilo
Broggi, amministratore delegato della CONSIP, e dell’avv. Sandro Trevisanato,
Presidente della SOGEI. Nel corso dell’audizione, venivano poste al Presidente della
SOGEI domande da parte di alcuni deputati, alle quali l’avv. Trevisanato ha fornito
successivamente delle risposte scritte. L’amministratore delegato della SOGEI, l’ing.
Aldo Ricci, ha trasmesso una relazione scritta;

l’11 marzo 2009 sono stati auditi il prefetto Angela Pria, Capo del Diparti-
mento per gli Affari interni e territoriali del Ministero dell’interno, in rappresen-
tanza del Comitato di indirizzo e monitoraggio della Carta d’identità elettronica, e
il dott. Lamberto Gabrielli, amministratore delegato dell’Istituto Poligrafico e Zecca
dello Stato;
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nelle sedute (antimeridiana e pomeridiana) del 27 maggio 2009 sono stati
auditi i rappresentanti di imprese operanti nel settore. Sono intervenuti: l’ing.
Alberto Tripi, Presidente di Confindustria –Servizi innovativi e tecnologici, il dott.
Armando Occhipinti, responsabile ufficio relazioni industriali di CONFAPI (Con-
federazione italiana della piccola e media industria italiana), il dott. Roberto Scrivo,
responsabile relazioni istituzionali di Fastweb, il dott. Andrea Aymerich, Respon-
sabile per la pubblica amministrazione di Google Enterprise, l’ing. Andrea Valboni,
chief technology officer di Microsoft Italia e il dott. Giuseppe Tilia, responsabile
Pubblica amministrazione di Telecom Italia;

nelle sedute dell’11 giugno e 15 luglio 2009 hanno avuto luogo le audizioni
dei rappresentanti delle regioni, degli Enti locali e del CISIS, Centro interregionale
per i sistemi informatici, geografici e statistici. L’11 giugno sono stati auditi, per la
Conferenza delle regioni e delle province autonome, Giovanni Battista Pittaluga,
Coordinatore vicario della Commissione Affari finanziari, comprendente la materia
informatica e assessore della regione Liguria; per l’UPI (Unione delle province
d’Italia), Corrado Ghirardelli, responsabile Coordinamento innovazione e assessore
della Provincia di Brescia; per la Lega delle autonomie locali, Paolo Madotto e per
il CISIS, Andrea Nicolini, project manager. Il 15 luglio 2009 è stato audito, in
rappresentanza dell’ANCI, (Associazione nazionale comuni Italiani), Fabio Refrigeri,
sindaco di Poggio Mirteto e coordinatore unione ANCI del Lazio;

nella seduta dell’8 luglio 2009 la Commissione ha proceduto all’audizione del
prof. Luigi Giampaolino, Presidente dell’Autorità per la vigilanza sui contratti
pubblici di lavori, servizi e forniture e del prof. Andrea Camanzi, Consigliere della
medesima Autorità; nella seduta del 15 luglio 2009 ha avuto luogo l’audizione del
prof. Francesco Pizzetti, Presidente dell’Autorità garante per la protezione dei dati
personali;

il 22 luglio 2009 ha avuto luogo l’audizione dell’ing. Massimo Sarmi,
Amministratore delegato di Poste italiane;

nelle sedute del 22 luglio e del 16 settembre 2009 la Commissione ha audito
docenti universitari esperti della materia. Il 22 luglio sono intervenuti la prof.ssa
Giusella Finocchiaro, ordinario di diritto di Internet e di diritto privato presso
l’Università di Bologna, il prof. Roberto Liscia, ordinario di marketing industriale
presso il Politecnico di Milano e il prof. Marco Roccetti, incaricato di Computer
Science presso l’Università di Bologna. Nella seduta del 16 settembre ha avuto luogo
l’audizione del prof. Alfonso Fuggetta, ordinario di Sistemi di elaborazione delle
informazioni presso il Politecnico di Milano;

nella seduta del 29 settembre 2009 la Commissione ha audito l’on. Paolo
Romani, Viceministro dello sviluppo economico, con delega per le comunicazioni;

infine, nella seduta del 7 ottobre 2009 ha avuto luogo l’audizione dell’on.
Renato Brunetta, Ministro per la Pubblica amministrazione e l’innovazione.

2. Lo stato dell’informatizzazione delle pubbliche amministrazioni.

Nell’analisi dello stato attuale dell’informatizzazione delle pub-
bliche amministrazioni in Italia, il dato centrale più rilevante è quello
fornito dal prof. Alfonso Fuggetta, ad integrazione della relazione
svolta in audizione, e che vede l’Italia al 27o posto nel rapporto UN
2008 sull’e-government.

Entrando nel dettaglio, bisogna partire dall’analisi della situazione
nella pubblica amministrazione centrale.
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Da dati forniti dal CNIPA (Centro nazionale per l’informatica
nella pubblica amministrazione), si rileva che nel 2007 la composi-
zione delle spese della pubblica amministrazione per tipologia d’ac-
quisto, è stata la seguente: il 24 per cento in hardware e software di
base (con una diminuzione di 3 punti rispetto al 2006), il 29 per cento
nell’acquisto di software applicativo (con un aumento di 2 punti
rispetto al 2006), il 13 per cento nell’installazione di reti (con un punto
in meno rispetto al 2006), il 21 per cento in altri servizi e il 14 per
cento in altre voci. Sul piano delle dotazioni (numero di server o di
personal computer per dipendente) l’Italia è collocata in fascia alta,
ma questo non è detto che sia, a parere del CNIPA, un dato fonte di
soddisfazione che anzi può generare costi di manutenzione e di
assistenza non sempre giustificati.

Riguardo all’uso dell’informatica nelle pubbliche amministrazioni
centrali, il 57 per cento di esse fa uso del protocollo informatico per
protocollare oltre il 60 per cento dei documenti che riceve o trasmette,
per un totale complessivo di 150 milioni di documenti, ma solo il 28
per cento utilizza un protocollo informatico in regola con gli standard
fissati dal CNIPA. 67 milioni di documenti sono archiviati elettroni-
camente (cifra equivalente al 23 per cento dei documenti archiviati).

Con riferimento alla PEC (posta elettronica certificata) sono state
attivate nelle pubbliche amministrazioni centrali oltre 4.200 caselle,
con un traffico di 26,2 milioni di messaggi scambiati. Riguardo alla
firma digitale, il CNIPA ha provveduto a distribuirne 32.000, con il
risultato che il 50 per cento dei documenti gestiti elettronicamente è
sottoscritto con firma digitale.

Un settore a parte è quello dell’amministrazione della Giustizia.
Da dati del « Rapporto sui sistemi giudiziari europei » della CEPEJ
(Commissione europea per l’efficacia della giustizia), forniti da Con-
findustria – Servizi innovativi e tecnologici, l’Italia, riguardo alle
dotazioni ICT nel sistema giudiziario, è nella terza fascia su quattro
(medio livello). Tra i dati forniti dal Direttore della Direzione generale
per i sistemi informativi automatizzati del Ministero della Giustizia,
l’aspetto degno di sottolineatura è quello dello sviluppo della rete
unitaria della Giustizia, una delle maggiori della pubblica ammini-
strazione per capacità ed estensione geografica, di cui, nel 2008 è stata
completata la migrazione della infrastruttura tecnologica verso la
piattaforma SPC (Sistema pubblico di connettività). La rete consente
1.200 accessi SPC più 800 per i giudici di pace. Consiste di 26 sale
server distrettuali e di più di 180 sale server circondariali. Sul piano
dell’interoperabilità ha una consistenza tecnica di 50.000 caselle di
posta elettronica esclusiva e di 3.000 caselle di posta elettronica
certificata.

In merito allo sviluppo dell’SPC, dati forniti dal CNIPA indicano
in 35.000 il numero complessivo dei collegamenti. 61 sono le
amministrazioni centrali connesse, più altri 8 organismi nazionali,
quali le autorità di garanzia. Gli accessi di rete sul territorio sono
12.704, mentre 350 sono le sottoreti di amministrazioni locali e le
connessioni attive con tutte le regioni. Gli accessi di rete sul territorio
sono 7.600, oltre a 4.000 accessi mediante reti regionali che hanno
sottoscritto protocolli d’intesa. Infine, sono connessi a SPC 450 siti
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esteri della Pubblica amministrazione, quali consolati, ambasciate,
rappresentanze.

Riguardo alle amministrazioni locali, il CNIPA, l’UPI e l’ANCI
hanno trasmesso alla Commissione dati rilevati dall’ISTAT nel 2007.
Altri dati sono stati forniti dal CISIS. Da tali dati si deduce che quasi
la totalità delle regioni e l’84,3 per cento delle province dispongono
di uffici autonomi di informatica, mentre la percentuale è molto più
bassa per i comuni (16 per cento). Riguardo ai Comuni la percentuale
sale notevolmente se si considera il Centro, per l’alta percentuale fatta
registrare dai comuni della Toscana (38,4 per cento) e il Nord, dove
in Emilia-Romagna si rileva una percentuale di presenza di uffici di
informatica del 32,7 per cento. Se si considera la dimensione
demografica, il 93 per cento dei Comuni con oltre 60.000 abitanti
dispone di uffici informatici, mentre la percentuale scende al 6 per
cento per i comuni con meno di 5.000 abitanti. Per quanto concerne
il personale impiegato nell’ICT(Information and communication tech-
nology), alla fine del 2006 nei comuni e nelle province era pari a 1,9
addetti ogni 100 unità di personale, mentre per le regioni il rapporto
saliva a 4 ogni 100. Sul piano della formazione ICT i dipendenti che
hanno frequentato corsi specifici di formazione sono il 18,2 per cento
nelle regioni, il 12,9 per cento nelle province e solo l’8 per cento nei
comuni. Anche sul versante della formazione, primeggiano le regioni
del Centro-Nord, in particolare l’Emilia-Romagna, dove il 40,8 per
cento di comuni ha erogato corsi ICT ai propri dipendenti. Se si
analizzano le dotazioni tecnologiche, il dato del 2007 indica per i
comuni una media di 74,7 personal computer desktop o portatili ogni
100 dipendenti con valori massimi per la Sardegna (97,7 per cento)
e per il Veneto (92,8 per cento) e minimi per la Campania (52,5 per
cento) e per la Sicilia (51,8 per cento). La media è più elevata per le
regioni (84,2 per cento) e per le province (95 per cento). Il grado di
connettività interna delle singole amministrazioni è piuttosto elevato.
La totalità delle regioni e delle province e il 90 per cento dei comuni
dispongono di una rete LAN (Local Area Network), mentre la
tecnologia wireless risulta presente nel 68,2 per cento delle regioni, nel
55,9 per cento delle province e nel 20,7 per cento dei comuni.
L’utilizzo di posta elettronica è pressoché totale. Riguardo alle attività
d’ufficio, il dato rilevante è quello che vede il 97 per cento dei Comuni
usare strumenti informatici per i servizi di anagrafe e stato civile e
il 92,3 per cento dei Comuni per la riscossione dei tributi. Nel 43,8
per cento di comuni è attivo lo Sportello unico, ma il 24,3 per cento,
vale a dire più della metà, non ricorre a procedure informatizzate per
l’utilizzo di questo strumento e solo il 3,5 per cento dei Comuni
dispone di soluzioni tecnologiche atte a una gestione integrata delle
pratiche in piena interattività con l’utenza. Nelle province è elevato
l’uso di strumenti informatizzati nei campi del lavoro e impiego e
meno elevato nel campo della gestione del patrimonio e dell’edilizia
scolastica. È elevato complessivamente il grado di informatizzazione
delle attività nelle regioni e nelle province autonome.

Per quanto riguarda la connessione, la banda larga è presente in
tutte le regioni e in quasi tutte le province, mentre il dato scende al
58,9 per cento dei comuni con una prevalenza del Centro e del Nord.
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L’uso più frequente per le connessioni è il collegamento con i ministeri
e altre pubbliche amministrazioni centrali. È invece limitato il ricorso
a procedure di acquisto elettronico (e-procurement) di beni e servizi.
Interessante il dato che riguarda il sistema scolastico e che vede l’Italia
al 21o posto per numero di personal computer connessi per ogni
studente e al 14o per la percentuale di insegnanti che hanno usato il
personal computer nell’anno di rilevazione.

Con riferimento allo stato dell’utilizzo dei servizi informativi
rivolti al cittadino, in particolare al grado di interattività e di accesso
ai siti della pubblica amministrazione, attualmente la situazione
dell’Italia nell’ambito dei paesi dell’Unione europea non è di primis-
simo piano. Infatti secondo dati forniti dal CNIPA ed elaborati
nell’ambito del rapporto « Indagine comparata sui servizi pubblici
online –i2010 » commissionato dalla Commissione europea, l’Italia è
al 10o posto riguardo alla centralità dell’utente nei servizi pubblici
mentre scende al 12o posto in riferimento alla disponibilità di servizi
on line per i cittadini e al 15o se si considera il pregio dei servizi
pubblici per i cittadini. Se consideriamo la diffusione e la copertura
della rete informatica, il tasso di penetrazione sulla popolazione della
banda larga fissa è fra i più bassi in Europa, secondo i dati della
Relazione sui mercati europei delle comunicazioni elettroniche 2008
(Quattordicesima Relazione), COM (2009) del 24 marzo 2009, della
Commissione delle Comunità europee (17o paese europeo; con una
percentuale del 19 per cento a fronte di una media europea del 22,9
per cento). I dati della citata « Indagine comparata sui servizi pubblici
online –i2010 » collocano l’Italia al 10o posto per l’accesso ad Internet
con ADSL e al 22o per l’accesso alla rete da casa. In particolare, con
riferimento alla diffusione della banda larga, secondo dati Eurostat
2008, forniti da Confindustria – Servizi tecnologici e innovativi, la
percentuale di famiglie italiane connesse in banda larga è passata dal
25 per cento del 2007 al 31 per cento del 2008.

Riguardo alla disponibilità di servizi e-government di base, i dati
Eurostat piazzano il nostro paese all’11o posto, ma solo al 20o per la
percentuale di popolazione che usano tali servizi. L’Italia è al 25o

posto per l’utilizzo di servizi su Internet. La rilevazione ISTAT
permette di analizzare l’uso da parte dei cittadini dei servizi on line
offerti dalla pubblica amministrazione. In quest’ambito si registra una
percentuale del 38,3 per cento di popolazione con età superiore ai 14
anni che utilizza i siti web della PA per ottenere informazioni. La
percentuale media scende al 26,5 per cento per l’uso dei siti web per
scaricare modulistica e all’11,4 per cento di popolazione che usa i siti
per spedire moduli compilati dalla pubblica amministrazione.

Con riguardo al rapporto con le imprese, secondo il rapporto
« i2010 », nella disponibilità di servizi, il nostro paese è al 9o posto,
mentre scende al 13o se si valuta il pregio di tali servizi. Rilevante il
dato EUROSTAT 2007 che vede l’Italia al 4o posto in Europa per la
percentuale di imprese che usano i servizi e-gov. Nella classifica
EUROSTAT riguardo alla competitività delle imprese con procedure
integrate, l’Italia è al 6o posto. Nell’utilizzo di Internet, le imprese
italiane sono al 12o posto per gli acquisti effettuati e solo al 24o per
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gli ordini ricevuti. Con riguardo all’uso della firma digitale da parte
delle imprese, l’Italia è al 12o posto.

3. Il quadro normativo.

Le disposizioni in materia di attività digitale delle pubbliche
amministrazioni sono state raccolte e riordinate in un unico atto
normativo, il Codice dell’amministrazione digitale (CAD), adottato con
il decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82.

Il Codice disciplina in modo organico l’utilizzo delle tecnologie
dell’informazione e della comunicazione nell’attività amministrativa,
nei suoi aspetti organizzativi e procedimentali. Il testo reca inoltre la
disciplina dei princìpi giuridici fondamentali relativi al documento
informatico ed alla firma digitale, in precedenza contenuta nel testo
unico in materia di documentazione amministrativa (Decreto del
Presidente della Repubblica 28 dicembre 2000, n. 445).

Con il riassetto sistematico delle disposizioni in materia di attività
digitale delle pubbliche amministrazioni si è inteso predisporre un
quadro normativo adeguato a promuovere e disciplinare la diffusione
dell’utilizzo delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione
non solo nell’ambito dell’attività interna delle pubbliche amministra-
zioni, ma anche nei rapporti con i cittadini e con le imprese.

Il Codice costituisce un elemento fondamentale del processo di
modernizzazione della pubblica amministrazione, alla quale esso
intende fornire gli strumenti normativi mediante i quali riconsiderare
la propria organizzazione sulla base delle nuove tecnologie digitali per
assicurare ai cittadini e alle imprese l’accesso in linea ai propri servizi,
con l’obiettivo di realizzare una progressiva riduzione dei costi e,
contestualmente, un incremento della efficienza e della trasparenza.

Nell’ambito dei princìpi generali, il Codice afferma innanzitutto il
principio secondo cui le pubbliche amministrazioni centrali e locali
sono tenute ad organizzarsi, rideterminando le proprie strutture e
procedimenti secondo le nuove tecnologie dell’informazione e della
comunicazione, per assicurare « la disponibilità, la gestione, l’accesso,
la trasmissione, la conservazione e la fruibilità dell’informazione in
modalità digitale ».

Il Codice richiama il principio di autonomia organizzativa delle
amministrazioni regionali e locali nel settore, tenuto conto che la
disciplina del « coordinamento informativo statistico e informatico dei
dati dell’amministrazione statale, regionale e locale » ricade nell’am-
bito della competenza legislativa esclusiva dello Stato (ai sensi
dell’articolo 117, comma secondo, lettera r) della Costituzione).

Per quanto riguarda le modalità di comunicazione tra pubblica
amministrazione e cittadini, il Codice pone in capo ai cittadini e alle
imprese il diritto all’uso delle tecnologie, ovvero il diritto di richiedere
e di ottenere l’uso delle tecnologie dell’informazione e della comu-
nicazione nei rapporti con le pubbliche amministrazioni centrali e con
i gestori di pubblici servizi statali, entro i limiti posti dal Codice. Tale
diritto è esercitabile anche nei riguardi delle amministrazioni regionali
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e locali nei limiti delle risorse tecnologiche e amministrative dispo-
nibili e nel rispetto della loro autonomia normativa.

Il diritto di comunicare in rete con la pubblica amministrazione
e di ottenere l’erogazione di servizi in linea è ribadito con particolare
riferimento alla partecipazione al procedimento amministrativo (con
riferimento alle comunicazioni relative all’avvio del procedimento e
alle varie fasi di esso) e al diritto di accesso ai documenti ammini-
strativi, nel rispetto dei diritti sanciti dalla legge 7 agosto 1990, n. 241,
che reca le norme generali in materia.

Le pubbliche amministrazioni devono inoltre consentire agli utenti
l’utilizzo di strumenti informatici per l’invio di atti e documenti e per
l’effettuazione dei pagamenti ad esse spettanti. Lo strumento ordinario
per le comunicazioni informatiche tra cittadini e amministrazioni è
individuato nella posta elettronica certificata (le cui caratteristiche
consentono di attestare la data e l’ora di spedizione e di ricezione
nonché, grazie alla firma elettronica, la provenienza e l’integrità del
contenuto), prevista e disciplinata da uno specifico regolamento
(decreto del Presidente della Repubblica 11 febbraio 2005, n. 68).
Alcuni recenti provvedimenti (decreto-legge 29 novembre 2008, n. 185,
convertito in legge, con modificazioni, dalla legge 28 gennaio 2009,
n. 2, e legge 18 giugno 2009, n. 69) hanno reso obbligatorio l’uso della
posta elettronica certificata da parte delle pubbliche amministrazioni
centrali, attribuendo anche alle pubbliche amministrazioni, locali e
regionali, la facoltà di assegnare caselle di posta elettronica certificate
ai cittadini residenti nel loro territorio.

Il presupposto di una pubblica amministrazione efficiente, che si
pone effettivamente, attraverso i nuovi strumenti informatici, al
servizio degli utenti è alla base delle nozioni di qualità dei servizi resi
e di soddisfazione dell’utenza introdotte dal Codice. Secondo queste
ultime, le pubbliche amministrazioni, nella riorganizzazione mediante
le tecnologie dell’informazione e della comunicazione dei servizi da
esse resi, devono tenere conto delle reali esigenze dei cittadini e delle
imprese e del grado di soddisfazione degli utenti, da valutarsi
preventivamente attraverso specifici meccanismi di rilevazione e
analisi.

L’uso delle tecnologie informatiche per promuovere una maggiore
partecipazione dei cittadini al processo democratico e per facilitare
l’esercizio dei diritti politici e civili è promosso dallo Stato.

Per quanto riguarda la semplificazione dei rapporti tra le imprese
e la pubblica amministrazione, il Codice prevede in via generale la
realizzazione in modalità informatica dello sportello unico per le
attività produttive.

Le tecnologie dell’informazione e della comunicazione sono per-
tanto al centro della riorganizzazione amministrativa, quale strumento
non più aggiuntivo ma ordinario, coessenziale al perseguimento degli
obiettivi di efficienza, efficacia, economicità, imparzialità, trasparenza
e semplificazione.

In tale ottica, particolare attenzione è prestata alle esigenze di
uniformità nelle modalità di interazione degli utenti con i servizi
offerti, di interoperabilità tra i sistemi e di integrazione tra i processi
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di servizio tra amministrazioni diverse, di sicurezza nella gestione dei
dati, ed alla formazione informatica dei dipendenti pubblici.

I rapporti tra Stato, regioni e autonomie locali sono disciplinati
secondo il principio della leale collaborazione e definiti attraverso
intese e accordi, anche con l’istituzione di appositi organismi di
cooperazione con gli enti territoriali.

Specifiche disposizioni sono dedicate alla formazione, gestione e
conservazione dei documenti informatici, alle diverse tipologie di
firma elettronica ed alla trasmissione informatica dei documenti.

Una serie di disposizioni del Codice hanno ad oggetto non i
documenti informatici ma, più in generale, la gestione, lo scambio e
la fruibilità dei dati informativi prodotti dalle pubbliche amministra-
zioni o comunque in loro possesso e riguardano, in particolare, la
disponibilità dei dati delle pubbliche amministrazioni e l’accesso
telematico ai medesimi da parte dei cittadini e delle imprese, la
fruibilità dei dati da parte di altre pubbliche amministrazioni,
l’organizzazione e l’accesso ai servizi in rete e le carte elettroniche
(carta d’identità elettronica e carta nazionale dei servizi).

Si stabilisce in via generale che i dati delle pubbliche ammini-
strazioni sono gestiti in modo da consentirne la « fruizione e
riutilizzazione, alle condizioni fissate dall’ordinamento, da parte delle
altre pubbliche amministrazioni e dai privati » (articolo 50, comma 1)
e si precisa, all’articolo 50, comma 2, che qualunque dato trattato da
una pubblica amministrazione è utilizzabile da un’altra pubblica
amministrazione nei limiti dell’esercizio delle proprie funzioni, con i
limiti posti dalla disciplina sulla tutela dei dati personali e dalla citata
legge n. 241 del 1990 sul procedimento amministrativo.

Degne di nota sono le disposizioni in materia di comunicazione
esterna delle pubbliche amministrazioni centrali, che impongono loro
di realizzare siti istituzionali liberamente fruibili su reti telematiche,
precisandone i requisiti ed il contenuto minimo. Alle amministrazioni
è altresì imposto l’obbligo di mettere in evidenza sul proprio sito i
principali procedimenti di competenza, indicando gli eventuali ter-
mini, il nome del responsabile e l’unità organizzativa responsabile
dell’istruttoria, le scadenze e le modalità di adempimento, nonché
l’elenco dei bandi di gara e di concorso e quello dei servizi già
disponibili in rete e di quelli di futura attivazione.

Oltre ad una serie di disposizioni relative allo sviluppo, all’ac-
quisizione ed al riuso di sistemi informatici nelle pubbliche ammi-
nistrazioni, il Codice definisce e disciplina il Sistema pubblico di
connettività (SPC), già istituito dal decreto legislativo 28 febbraio 2005,
n. 42, in sostituzione della Rete unitaria delle pubbliche amministra-
zioni (RUPA), con l’obiettivo di raccordare i sistemi informatici di
tutte le pubbliche amministrazioni statali, regionali e locali.

Il Sistema pubblico di connettività è una infrastruttura e un
insieme di servizi di connettività condivisi dalle pubbliche ammini-
strazioni interconnesse finalizzato a garantire la piena interazione e
la cooperazione applicativa tra i sistemi informativi dello Stato, delle
regioni e delle autonomie locali; esso consente a questi soggetti di
utilizzare i servizi telematici per elaborare ed erogare i propri servizi
direttamente ai cittadini e alle imprese. Accanto al Sistema pubblico
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di connettività, ed a questo interconnessa, il decreto legislativo n. 42
del 2005 ha inoltre istituito una Rete internazionale delle pubbliche
amministrazioni, volta a permettere il collegamento tra queste e gli
uffici italiani all’estero.

La legge finanziaria per il 2008 ha inoltre disposto la definizione
da parte delle regioni e degli enti locali di concerto con il CNIPA, di
un programma organico in cui sono individuate le componenti
progettuali tecniche ed organizzative del sistema pubblico di connet-
tività, da approvare con decreto del Ministro per le riforme e le
innovazioni nella pubblica amministrazione, la cui esecuzione è
affidata al CNIPA. È stato altresì previsto (Legge n. 69 del 2009) l’uso
del VoIP (Voce tramite Protocollo Internet) nel contesto del Sistema
pubblico di connettività.

Sulla materia è infine recentemente intervenuta la legge n. 69 del
2009, collegata alla manovra finanziaria, che, all’articolo 33, delega il
Governo ad adottare uno o più decreti legislativi di modifica del
Codice dell’amministrazione digitale, sulla base dei seguenti princìpi
e criteri direttivi:

introduzione di forme sanzionatorie per le pubbliche ammini-
strazioni che non ottemperano alle prescrizioni del Codice, anche
inibendo l’erogazione dei servizi disponibili in modalità digitali
attraverso canali tradizionali;

individuazione di meccanismi volti a quantificare gli effettivi
risparmi conseguiti dalle singole pubbliche amministrazioni, da uti-
lizzare per l’incentivazione del personale coinvolto e per il finanzia-
mento di progetti di innovazione e, correlativamente, di meccanismi
volti a quantificare i mancati risparmi derivati dall’inottemperanza
alle disposizioni del Codice, al fine di introdurre decurtazioni alle
risorse finanziarie assegnate o da assegnare alle amministrazioni
inadempienti;

modifica della normativa in materia di firma digitale con
finalità di semplificazione;

individuazione di modalità di verifica dell’attuazione dell’inno-
vazione tecnologica nelle pubbliche amministrazioni centrali;

implementazione del riuso dei programmi informatici, preve-
dendo a tal fine che i programmi sviluppati per le amministrazioni
pubbliche presentino caratteri di modularità ed intersettorialità;

introduzione di disposizioni volte a rendere la finanza di
progetto strumento per l’accelerazione dei processi di valorizzazione
dei dati pubblici e per l’utilizzazione da parte delle pubbliche
amministrazioni centrali, regionali e locali;

indicazione di modalità di predisposizione di progetti di inve-
stimento in materia di innovazione tecnologica e di imputazione della
spesa dei medesimi che consentano la complessiva ed organica
valutazione dei costi e delle economie;

introduzione dell’obbligo dell’utilizzo delle procedure e delle reti
informatiche nelle comunicazioni tra le pubbliche amministrazioni, di
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qualsiasi livello, tra loro, con i propri dipendenti e con i concessionari
di pubblici servizi;

pubblicazione di indicatori di prestazioni nei siti delle pubbliche
amministrazioni, con sanzioni per le amministrazioni inadempienti;

equiparazione alle pubbliche amministrazioni delle società in-
teramente partecipate da enti pubblici o con prevalente capitale
pubblico;

previsione che tutte le pubbliche amministrazioni eroghino i
propri servizi, ove possibile, nelle forme informatiche e con le
modalità telematiche, consolidando inoltre i procedimenti informatici
già implementati, anche in collaborazione con soggetti privati;

implementazione della sicurezza informatica.

È altresì previsto, ove tecnicamente possibile ed economicamente
conveniente per la finanza pubblica, l’estensione dell’applicazione del
Codice dell’amministrazione digitale anche ai soggetti privati preposti
ad attività amministrative.

4. Le risorse.

Il volume complessivo di risorse impiegato dalle pubbliche am-
ministrazioni per l’Information and Communication Technology (ICT)
risulta pari nel 2008 a circa 3.600 milioni di euro, di cui 1.700 milioni
impiegati dalle amministrazioni e dagli enti centrali e circa 1.900
milioni impiegati dalle amministrazioni territoriali.

Questo dato peraltro non comprende la spesa delle aziende
sanitarie ed ospedaliere, delle utilities pubbliche e delle università ed
istituti scolastici. Il CNIPA stima che la spesa di questi enti può
aggirarsi tra i 1.800 ed i 2.000 milioni di euro (di cui 600-800 milioni
di euro riferibili alle aziende sanitarie ed ospedaliere, 800 milioni di
euro alle utilities pubbliche e 240 milioni di euro alle università; non
vi sono invece dati relativi agli oltre 10.000 istituti scolastici).

Per quanto riguarda le pubbliche amministrazioni centrali, si nota
che ben il 66 per cento della spesa è riferibile a poche grandi
amministrazioni: il Ministero dell’economia e delle finanze (che
singolarmente impegna il 30 per cento della spesa), il Ministero della
giustizia, il Ministero dell’istruzione, dell’università e della ricerca,
l’INPS e l’INAIL.

La seguente tabella sintetizza la ripartizione, per milioni, della
spesa nell’ambito delle amministrazioni territoriali:

Regioni 1.124
Nord ovest 437
Nord est 260
Centro 165
Sud e isole 262
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Province 102
Comuni 675
oltre 100.000 abitanti 341
30-100.000 abitanti 141
sotto 30.000 abitanti 193

Totale 1.901

I dati relativi alla spesa per ICT devono comunque essere sempre
considerati con una certa cautela: non sempre essi sono in grado di
fornire un quadro esaustivo della spesa effettiva.

In primo luogo, gli uffici che si occupano di ICT nelle ammini-
strazioni, soprattutto nelle regioni, nelle province e negli enti previ-
denziali, non sempre risultano effettivamente in grado di captare il
totale della spesa in ICT.

In secondo luogo, la spesa rilevata riguarda solo gli acquisti di
beni e servizi sul mercato e comunque quella classificata nei capitoli
specificamente riferiti alla spesa informatica. Non sono invece con-
siderati altri costi, quali quelli per il personale e la logistica. Nelle
amministrazioni centrali i costi per personale interno addetto all’ICT
sono stimati in circa 500 milioni di euro annui.

Per quanto attiene agli enti territoriali, il quadro appare più
articolato.

A livello regionale, la programmazione delle risorse è attuata
attraverso documenti programmatici regionali in cui viene dedicata
attenzione anche agli obiettivi di settore indicati a livello comunitario.
I Piani operativi regionali (POR), che si basano sulle priorità indivi-
duate dal Quadro strategico nazionale (QSN), sono finanziati da
risorse comunitarie, provenienti dal Fondo europeo di sviluppo
regionale (FESR) e dal Fondo sociale europeo (FSE).

Nel quadro della programmazione definita dai POR, lo strumento
prioritario per la distribuzione delle risorse a disposizione del settore
dedicato all’informatizzazione è l’Accordo Programma Quadro (APQ).
L’APQ per la Società dell’Informazione (APQ SI) viene sottoscritto
dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri – Dipartimento per
l’Innovazione e le Tecnologie, dal Ministero dell’economia e delle
Finanze, dal CNIPA e dalla regione interessata. Nell’APQ possono
peraltro confluire diverse tipologie di fondi: risorse ordinarie, nazio-
nali e regionali, risorse aggiuntive nazionali per le aree sottoutilizzate,
risorse aggiuntive comunitarie e risorse private. Sommando i valori
alla stipula degli APQ SI relativi al periodo 2000-2007 si rileva uno
stanziato di 1.268.200.000 euro.

Ulteriori risorse provengono da fondi stanziati ad hoc, quali il
Fondo per il finanziamento di progetti di innovazione tecnologica
nelle pubbliche amministrazioni, il Fondo per il sostegno agli inve-
stimenti per l’innovazione negli enti locali, istituito dalla legge
finanziaria 2007 e dotato di 15 milioni di euro per ciascuno degli anni
2007, 2008 e 2009 (con cui è stato finanziato il Programma ELISA,
« Enti locali – Innovazione di sistema » finalizzato alla realizzazione
di progetti integrati sviluppati da Enti locali), dai progetti di inno-
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