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tronica comunemente adottati, invia il messaggio
all'indirizzo di PEC del destinatario.

Una volta inviato il messaggio#, il server del
gestore PEC controlla le caratteristiche formali
del messaggio e invia al mittente una ricevuta di
accettazione — o eventualmente di non accetta-
zione — con tutti gli estremi: data e ora dell'invio,
mittente, destinatario, oggetto.

Il messaggio viene quindi 'imbustato’ dentro
un altro messaggio, chiamato ’busta di trasporto’
e firmato digitalmente dal gestore stesso: questa
operazione consente di certificare ufficialmente
I'invio e successivamente la consegna.

La stessa busta viene ricevuta dal gestore PEC
del destinatario che controlla la validita della fir-
ma del gestore del mittente e la validita del mes-
saggio e se tutti i controlli hanno avuto esito posi-
tivo, invia all'altro gestore una ricevuta di presa in
carico e, contestualmente, il messaggio stesso al
destinatario.

Quest'ultimo non é detto che lo legga subito;
invero, I'emissione della ricevuta di consegna non
e legata al fatto che il destinatario apra il messag-
gio 0 meno; essa € rilasciata comunque quando il
messaggio € depositato in casella®. Se il messag-

44 | a firma del messaggio e/o dei suoi allegati non ¢ ob-
bligatoria: il sistema di posta elettronica certificata accetta
messaggi non firmati, firmati, crittografati e non.

45 Questa € una delle peculiarita del sistema di posta elet-
tronica certificata che rende il messaggio consegnato co-
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1. Premessa.

E noto che gli anni novanta abbiano costitui-
to lo scenario di due importanti fenomeni di tran-
sizione quali I'evoluzione tecnologica e il rinno-
vamento della PA. In tale contesto si osserva che
il processo di riforma verso il decentramento
amministrativo pur non presupponendo in via di
principio I'informatizzazione, a posteriori la rico-
nosce come un naturale mezzo di implementa-
zione.

Il presente lavoro ha lo scopo di tracciare un
percorso che, ponendo in evidenza i vantaggi ap-
portati dai nuovi strumenti della tecnologia al di-
ritto, giunge a dimostrare che I'informatizzazione
dell'azione amministrativa crea un sensibile mi-
glioramento del servizio pubblico e consente
I'avvicinamento dell’amministrazione alle esigen-
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ze dei cittadini per renderla piu pronta
nell’assolvimento dei propri compiti istituzionalil.

Verra esaminata, pertanto — ma senza pretesa
di esaustivita — la Posta Elettronica Certificata
intesa come uno degli strumenti di comunicazio-
ne elettronica che ha agevolato tale processo in-
novativo ed a seguire — seppur incidentalmente —
I'indagine si spostera sul rapporto fra I'infor-
matizzazione e lo sviluppo di un sistema multili-
vello di governo del territorio.

2. Introduzione.

La rapida evoluzione delle tecnologie infor-
matiche ha comportato un radicale ripensamento
dei rapporti tra il mondo giuridico e quello tecno-
logico.

Superata la concezione che 'amministrazione
pubblica potesse agire in modo autoreferenziale,
e ormai dominante I'orientamento secondo il
quale la partecipazione del privato al procedimen-
to e giustificata non solo dalla legittima esigenza
della tutela preventiva delle proprie situazioni
soggettive ma anche e soprattutto dall’esigenza di
collaborazione in vista di una precisa definizione
dei presupposti e degli interessi sui quali I'am-

1 Per una lettura d’insieme della normativa concernente
I'informatica, vd. F. MERLONI, Introduzione all’egovernment,
Torino, 2005; E. CARLONI, Codice dell’ Amministrazione Digi-
tale, Rimini, 2005; G. DUNI, Amministrazione Digitale, in
Enc. dir., Annali, Milano, 2007.
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Il suo funzionamento non si discosta da quel-
lo dell’e-mail42, se non per la gestione delle rice-
vute collegate al messaggio originale ed ai dati di
certificazione quali la firma elettronica certificata
dai gestori come disposto dell’art. 1, d.p.r. 28 di-
cembre 200, n.445 e l'indicazione temporale di
riferimento opponibile ai terzi.

Il mittente o il destinatario che intendono
fruire del servizio PEC si avvalgono dei gestori
inclusi in un apposito elenco la cui iscrizione —
detta di accreditamento — € rigidamente discipli-
nata*.

Tramite il gestore PEC l'utente mittente, uti-
lizzando gli stessi client applicativi di posta elet-

42 |_a normativa italiana equipara il messaggio di una email
semplice a un documento non sottoscritto, la cui efficacia
probatoria é disciplinata dall’art. 2712 cod. civ., coordinato
con lart. 261 cod. proc. civ. Di conseguenza, il messaggio
e equiparabile a un testo, non a un documento, con
I'aggravante che puo essere disconosciuto dall’autore, con
conseguenze immaginabili in ambito procedimentale e
processuale.

43 Ad oggi risultano accreditati i seguenti Gestori: Actalis
S.p.A.; Ancitel S.p.A.; Aruba PEC S.p.A.; Cedacri S.p.A;
Consiglio Nazionale del Notariato; Fastweb S.p.A.; Info-
cert S.p.A.; IN-TES.A. S.p.A;; IT Telecom S.r.l.; IWBank
S.p.A;; Lombardia Integrata S.p.A.; Namirial S.p.A.; Nu-
mera Sistemi e Informatica S.p.A.; Postecom S.p.A.; Poste
Italiane S.p.A.; Regione Marche; Sogei — Societa Generale
d’Informatica S.p.A.; Tecnopolis Csata S.ca.rl; TWT
S.p.A.; ACI Informatica spa; Universita degli Studi di Na-
poli; HP ES Italia srl; Innova Puglia srl; KPNQwest Italia
spa.



E.R. DANzINI — Nuovi strumenti di informatizzazione 30

3 TSDP -V 2012

1. «Le istanze e le dichiarazioni presentate alle pubbliche
amministrazioni per via telematica ai sensi dellarticolo 38,
commi 1 e 3, del d.p.r. 28 dicembre 2000, n. 445, sono va-
lide:

a) se sottoscritte mediante la firma digitale, il cui certificato
e rilasciato da un certificatore  accreditato;
b) ovvero, quando l'autore ¢ identificato dal sistema in-
formatico con I'uso della carta d’identita elettronica o della
carta nazionale dei servizi, nei limiti di quanto stabilito da
ciascuna amministrazione ai sensi della normativa vigente;
¢) ovvero quando l'autore € identificato dal sistema infor-
matico con i diversi strumenti di cui allarticolo 64, comma
2, nei limiti di quanto stabilito da ciascuna amministrazio-
ne ai sensi della normativa vigente e fermo restando il di-
sposto dell’articolo 64, comma 3;

c-his) ovvero quando I'autore € identificato dal sistema in-
formatico attraverso le credenziali di accesso relative
all'utenza personale di posta elettronica certificata di cui
all’articolo 16 bis del d.l. 29 novembre 2008, n. 185, con-
vertito con modificazioni, dalla I. 28 gennaio 2009, n. 2.

2. Le istanze e le dichiarazioni inviate o compilate sul sito
secondo le modalita previste dal comma 1 sono equivalenti
alle istanze e alle dichiarazioni sottoscritte con firma auto-
grafa apposta in presenza del dipendente addetto al proce-
dimento; resta salva la facolta della pubblica amministra-
zione di stabilire i casi in cui & necessaria la sottoscrizione
mediante la firma digitale.

3. Dalla data di cui all’articolo 64, comma 3, non € piu
consentito I'invio di istanze e dichiarazioni con le modalita
di cui al comma 1, lettera c).

4. 1l comma 2 dell’articolo 38 del d.p.r. 28 dicembre 2000,
n. 445, é sostituito dal seguente:

2. Le istanze e le dichiarazioni inviate per via telematica
sono valide se effettuate secondo quanto previsto
dall’articolo 65 del d.Igs. 7 marzo 2005, n. 82».

ministrazione é chiamata a decidere. Comprimen-
do spazio e tempo, la rete rende possibile una in-
tensita di dialogo difficilmente raggiungibile con
la tradizionale corrispondenza cartacea. La co-
municazione elettronica, diviene, pertanto, essen-
ziale e la Posta Elettronica Certificata ne rappre-
senta uno degli elementi sui quali riflettere2,

La PEC, introdotta nel nostro ordinamento al
fine di accelerare il processo di digitalizzazione e
informatizzazione della PA, é un sistema di posta
elettronica con la quale si fornisce al mittente do-
cumentazione elettronica, con valore legale, atte-
stante I'invio e la consegna di documenti informa-
tici.

I soggetti del sistema PEC sonos:

- il mittente, che si avvale del servi-
zio per I'invio di documenti prodotti attra-
verso 'utilizzo di strumenti informatici:

- il destinatario, al quale viene recapi-
tato il messaggio;

- il gestore, soggetto pubblico o pri-
vato, che fornisce il servizio di PEC;

- il DigitPA, I'amministrazione che
cura l'iscrizione dei gestori in un apposito
elenco pubblico e che svolge attivita di vi-
gilanza sul sistema.

2 Sul punto, vd. P. CAPPELLO, Posta Elettronica ¢ Posta Elet-
tronica Certificata nelle pubbliche amministrazioni, prima e dopo il
CAD, in «l tre codici» della societa e dell’informazione, a cura di
P. Costanzo, G. De Minico e R. Zaccaria, Torino, 2007.

3 D.p.r. 11 febbraio 2005, n. 68.
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Con la PEC cambia in modo radicale il rap-
porto con i poteri pubblici; viene riconosciuta
una nuova modalita di esercizio della liberta di
comunicazione con la PA attraverso una costante
interazione per via telematica tra PA e privati. A
tal uopo, e sancito il diritto del privato a comuni-
care con i pubblici poteri (art. 3, comma 1, d.Igs.
7 marzo 2005, n. 82 ) e tale diritto diventa pretesa
giuridica allorché é fatta valere anche innanzi al
giudice amministrativo in sede di giurisdizione
esclusiva® (art. 3 comma 1 ter, d.gs. 7 marzo
2005, n. 82 e art. 133, lett. d., d.lgs. 2 luglio 2010,
n. 104).

In dottrina ricorrono ricostruzioni differenti
sulla natura di tale situazione giuridica. Alcuni i-
potizzano una situazione di diritto soggettivo tale
per cui la tutela giuridica copre la realizzazione
della pretesa ivi sancita. Secondo altri la norma
sarebbe una disposizione di principio di dubbia
portata precettiva e dunque un diritto difficilmen-
te azionabile. Per altri ancora, si tratterebbe di un
diritto condizionato in quanto la scelta della PA
circa gli adempimenti informatici non é libera ma
deve essere il risultato di un corretto bilanciamen-
to tra i vari interessi pubblici da curare. Del resto,
non e trascurabile la circostanza che la collabora-
zione per una concreta predisposizione in rete
dell’istanza riflette «un dovere di cooperazione ef-

4 Per vedersi riconosciuto il diritto a chiedere ed ottenere
I'uso delle tecnologie telematiche nelle comunicazioni con
le PA.
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oggetti informatici sottoscritti con firma digitale.
La certezza circa la paternita e l'integrita di un
documento — ed é questa una chiave di volta im-
prescindibile per la corretta applicazione digitale
— puo essere garantita solo dalla firma elettronica
qualificata, cosi come — a ben riflettere — la rac-
comandata non puo essere paragonabile al do-
cumento contenuto nella busta%. Peraltro, questo
principio & fondamentale anche per garantire
I'armonia complessiva delle disposizioni normati-
ve emanate in materia di formazione, protocolla-
zione, gestione, trasmissione e conservazione del
documento informatico, la cui certezza giuridica &
basata appunto sulla presenza di una firma digita-
le, quale sigillo circa la sua provenienza, integrita
e autenticita4!.

40 Nell’art. 4, comma 4, del d.p.c.m. 6 maggio 2009 (G.U
25 maggio 2009, n. 119) su rilascio e uso della casella di
PEC ai cittadini si specifica che: le pubbliche amministra-
zioni accettano le istanze dei cittadini inviate tramite PEC
nel rispetto dellart. 65, comma 1, lettera c), del d.Igs. 7
marzo 2005, n. 82. L’invio tramite PEC costituisce sotto-
scrizione elettronica ai sensi dell’art. 21, comma 1, del
d.lgs. 7 marzo 2005, n. 82; le pubbliche amministrazioni
richiedono la sottoscrizione mediante firma digitale ai sen-
si dell’art. 65, comma 2, del citato decreto legislativo.

41 Per completezza si riporta qui di seguito I'attuale conte-
nuto dell’art. 65 d.Igs. 7 marzo 2005, n. 82 (rubricato «I-
stanze e dichiarazioni presentate alle pubbliche ammini-
strazioni per via telematica»), che ha modificato e integrato
I'art. 38 del d.p.r. 28 dicembre 2000, n. 445 sulle istanze
trasmesse per via telematica:
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e legittime aspettative anche in ambiente digita-
|e38,39.

In proposito, &€ opportuno sottolineare che la
PEC & un mero vettore e non puo essere consi-
derato di per sé un documento da accettare e da
protocollare come valida istanza per una PA. An-
zi, paradossalmente, la PEC potrebbe anche non
contenere un testo, ma trasportare semplicemen-
te un documento informatico: quindi uno o piu

38 La firma elettronica qualificata (di cui la firma digitale é
una species) € lo strumento privilegiato che garantisce
l'autenticita e I'integrita di un documento informatico; la
PEC &, invece, lo strumento privilegiato in relazione alla
certezza giuridica della trasmissione di documenti informa-
tici.

3 Di recente l'intera disciplina é stata riformulata dall’art.
1, CAD che distingue la firma elettronica avanzata come
insieme di dati in forma elettronica, allegati oppure con-
nessi a un documento informatico, che consentono l'iden-
tificazione del firmatario del documento e garantiscono la
connessione univoca al firmatario, creati con mezzi sui
quali il firmatario pud conservare un controllo esclusivo;
dalla firma elettronica qualificata intesa come un particola-
re tipo di firma elettronica avanzata che sia basata su un
certificato qualificato e realizzata mediante un dispositivo
sicuro per la creazione della firma; ed infine, la firma digi-
tale strutturata come un particolare tipo di firma elettroni-
ca avanzata basata su un certificato qualificato e su un si-
stema di chiavi crittografiche, una pubblica e una privata,
correlate tra loro, che consente al titolare tramite la chiave
privata e al destinatario tramite la chiave pubblica, rispetti-
vamente, di rendere manifesta e di verificare la provenien-
za e l'integrita di un documento informatico o di un insie-
me di documenti informatici.
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fettivo e sostanziale dell’amministrazione» per
I'adeguato sviluppo dei suoi diritti e il principio di
buona fede esige che la stessa PA si attivi per ga-
rantire il soddisfacimento delle aspettative che
nascono nel corso del procedimentos.

3. Quadro normativo relativo alla Posta Elettronica
Certificata.

A partire dal riferimento primario costituto
dall’articolo 15, comma 2, della I. 15 marzo 1997,
n. 59, il quadro normativo relativo alla Posta E-
lettronica Certificata é caratterizzato da battute di
arresto e fasi di accelerazioni che si alternano fino
ai nostri giorni.

Fino al duemila, si pud scorgere un sistema
radicato sulla carta che introduce in maniera in-
certa un debole sistema binario difficile da scar-
dinare: da un lato, si registra I'introduzione di isti-
tuti e strumenti di riforma che restano pienamen-
te compatibili con il sistema cartaceo tradizionale;
dall'altro si perviene all'accettazione sul piano
formale degli strumenti tecnologici senza che pe-
ro questi siano necessariamente strumentali all’at-

5 Puntuali spunti in tal senso in U. ALLEGRETTI. L'autore
sottolinea che i doveri di informazione e di soccorso in-
combenti all'amministrazione nel procedimento ammini-
strativo rispondono ad una precisa obbligatorieta giuridica.
Vd. anche S. TARULLO, Il principio di collaborazione procedi-
mentale, Torino, 2008.
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tuazione delle riforme. Peraltro, anche se in alcu-
ni casi la doverosita dell’'uso delle tecnologie era
espressa in formulazioni di principio, sovente
non facevano eco le singole disposizioni attuative
che continuavano a porre I'uso dell’informatica in
termini di mera facolta o in alternativa rispetto al
supporto cartaceo.

Tra i primi provvedimenti recanti disposizioni
per l'utilizzo della PEC si possono annoverare il
d.p.r. 11 febbraio 2005, n. 68 e il d.m. 2 novem-
bre 20058,

Quest’ultimo, in particolare, oltre a stabilire
le regole tecniche per la formazione, la trasmis-
sione e la validazione della PEC, approfondisce
parte dei contenuti proposti dal d.p.r. che lo pre-
cede prevedendo nuovi elementi relativi ai requi-
siti organizzativi e agli obblighi dei gestori; ulte-
riori elementi di dettaglio sono successivamente
forniti dalla Circolare CNIPA CR/49 24 novem-
bre 20057

Coeva a tale provvedimento é la Direttiva del
18 novembre 2005, recante le linee guida per la
Pubblica Amministrazione digitale, nella quale
viene sottolineato come lo strumento della posta

6 In realta la necessita del mezzo informatico era stata di-
chiarata gia con il piano di azione di ‘e-government’ siglato
dalla presidenza del Consiglio dei Ministri il 22 giugno
2000.

7 «Modalita per la presentazione delle domande di iscri-
zione all’elenco pubblico dei gestori di posta elettronica
certificata» (G.U. 5 dicembre 2005, n. 283).
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quest’ultima consente di rendere opponibile a
terzi I'invio del messaggio e la sua data (es. oppo-
nibilita della data di invio di un messaggio di PEC
ai fini della valutazione della tempestivita di un
ricorso o di una domanda di partecipazione a
procedura di evidenza pubblica, ovvero ai fini
della valutazione della tempestivita della disdetta
di un contratto); tuttavia, a differenza della rac-
comandata, la PEC consente anche di certificare
il contenuto dei messaggi trasmessi (art. 6, com-
ma 4, d.p.r. 11 febbraio 2005, n. 68)3%. In tal mo-
do, il Legislatore equipara, il mezzo di trasmis-
sione (PEC) e le sue garanzie, alla paternita del
contenuto della trasmissione stessa.

E stato eccepito, tuttavia, che lattribuzione
della paternita di un dato o di una informazione
viene garantita con certezza solo attraverso la
firma elettronica o digitale; ne deriva che PEC e
firma digitale siano concetti profondamente di-
versi, che garantiscono in modo diversificato a-
spetti differenti di un processo documentale, in
una logica di integrazione di strumenti nati per
esigenze distinte, seppur con l'unico scopo di ga-
rantire a cittadini e amministrazioni diritti, doveri

37 Infatti, mentre la raccomandata fornisce unicamente la
prova dell'invio di una comunicazione, ma non del suo
contenuto, la PEC consente, in alcuni casi, di provare an-
che il contenuto del messaggio.
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Peraltro, come € noto, la trasmissione e rice-
zione del messaggio di PEC ¢ attestata, rispetti-
vamente, dalla ricevuta di accettazione e dalla ri-
cevuta di consegna (art. 4, comma 6, d.p.r. 11
febbraio 2005, n. 68). La ricevuta di accettazione
fornisce al mittente la prova dell’avvenuta spedi-
zione di un messaggio di PEC (art. 6, comma 1,
d.p.r. 11 febbraio 2005, n. 68), mentre la ricevuta
di avvenuta consegna fornisce al mittente la pro-
va che ad una determinata data e ora il suo mes-
saggio di PEC é effettivamente pervenuto all’in-
dirizzo elettronico del destinatario?. Sia la ricevu-
ta di accettazione che la ricevuta di avvenuta con-
segna rappresentano prove legali, ossia il giudice
deve valutarle in conformita a quanto previsto
dalla legge senza alcun margine di discrezionalita.
Anche per tali ragioni la PEC é accomunabile alla
lettera cartacea raccomandata: infatti come

CAD che «l'idoneita del documento informatico a soddi-
sfare il requisito della forma scritta e il suo valore probato-
rio sono liberamente valutabili in giudizio, tenuto conto
delle sue caratteristiche di qualita.

36 Poiché la mail certificata € come una mail normale, €
possibile cancellare i messaggi dopo pochi istanti la loro
ricezione. E possibile, dunque, che malintenzionati possa-
no cancellare mail di ignari cittadini, senza che quest'ultimi
siano venuti a conoscenza dell'invio dell'atto. Una possibi-
le soluzione potrebbe essere quella di rendere incancellabili
le mail certificate ricevute per un certo periodo di tempo,
ad esempio per un tempo di 10 giorni superiore al tempo
che intercorre tra la ricezione e il perfezionarsi della notifi-
ca (20 giorni), dunque 30 giorni.
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elettronica, inteso come mezzo di trasmissione di
documenti, informazioni e dati (sia all'interno del-
la P.A., che nei confronti dei terzi), debba essere
considerato uno strumento di comunicazione ir-
rinunciabile e prioritario.

Ma un quadro normativo piu coerente € in-
trodotto solo con il d.Igs. 7 marzo 2005, n. 82,
cd. Codice dellAmministrazione Digitale (di se-
guito CAD)8 che non si limita a riprendere le re-
gole sulla validita della documentazione informa-
tica gia contenute nel Testo Unico sulla docu-
mentazione amministrativa, ma aggiunge alcune
disposizioni che impongono lo strumento infor-
matico come essenziale e che lo incentivano co-
me preferenziale. Il CAD? sancisce I'uso della Po-

8 Contemporaneamente alla predisposizione del CAD, an-
che in sede di riforma della legge 241/90 é stata assurta a
norma giuridica la necessita di adoperare le tecnologie. La
I. 11 febbraio 2005 n. 15, invero, ha aggiunto alla legge sul
procedimento I'articolo 3 bis, in cui si dispone che «per
conseguire maggiore efficienza nella loro attivita, le ammi-
nistrazioni pubbliche incentivano I'uso della telematica, nei
rapporti interni, tra le diverse amministrazioni e tra queste
e i privati».

° La volonta di conferire stabilita nel tempo alla normativa
e insita nella scelta, in termini di tecnica normativa,
dell’emanazione di un Codice di rango legislativo, in luogo
dello strumento del ‘testo unico misto’ per cui aveva inve-
ce optato il Legislatore del 2000, in cui — come € noto — le
norme reputate transeunti conservavano il livello gerarchi-
co di fonti regolamentari. Tale volonta di stabilizzazione
della normativa attraverso I'elevazione di rango della disci-
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sta Elettronica Certificata per ogni scambio di
documenti e informazioni con i soggetti interes-
sati che ne facciano richiesta e che hanno preven-
tivamente dichiarato il proprio indirizzo di posta
elettronica certificata. E previsto tra I'altro, I' ob-
bligo di istituire almeno una casella di posta elet-
tronica certificata, per ciascun registro di proto-
collo [art. 47]; la pubblicita sul proprio sito [art.
54] ovvero l'utilizzo della posta elettronica certifi-
cata nei casi per i quali € necessaria I'evidenza
dell'avvenuto invio e ricezione di un documento
informatico [art.48].

Nell'articolo 6, in particolare, viene ribadito,
limitatamente ai rapporti tra PA e cittadino, il
principio di cui all'articolo 4 del d.p.r. 11 febbraio
2005, n. 68: le PA sono tenute a corrispondere
via PEC con i cittadini che ne facciano richiesta

plina é stata peraltro dichiarata nel d.lgs. 7 marzo 2005, n.
82.

10 D.p.r. n. 82, 2005, Art. 48. Posta elettronica certificata.
1. La trasmissione telematica di comunicazioni che neces-
sitano di una ricevuta di invio e di una ricevuta di conse-
gna avviene mediante la posta elettronica certificata ai sen-
si del d.p.r. 11 febbraio 2005, n.68.

2. La trasmissione del documento informatico per via te-
lematica, effettuata mediante la posta elettronica certifica-
ta, equivale, nei casi consentiti dalla legge, alla notificazio-
ne per mezzo della posta.

3. La data e I'ora di trasmissione e di ricezione di un do-
cumento informatico trasmesso mediante posta elettronica
certificata sono opponibili ai terzi se conformi alle disposi-
zioni di cui al d.p.r. 11 febbraio 2005, n. 68, ed alle relative
regole tecniche.
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ha previsto che le istanze e le dichiarazioni pre-
sentate alla PA, sono valide anche quando esse
sono trasmesse dall’autore mediante la PEC.
Tuttavia, la trasmissione dei documenti per
posta elettronica certificata pone problemi relativi
all’affidabilita della trasmissione dei documenti ed
in particolare impone una riflessione sull'im-
putabilita della comunicazione della documenta-
zione. Al riguardo occorre far riferimento all’art.
47, comma 1, CAD, ove viene previsto che sono
da considerarsi valide le comunicazioni «sotto-
scritte con firma digitale o altro tipo di firma elet-
tronica qualificata» in quanto siffatte firme elet-
troniche garantiscono affidabilita circa I'impu-
tabilita e I'integrita del documento sottoscritto, in
combinato disposto con lart. 21, comma 2,
CAD?3 secondo il quale il documento informati-
co sottoscritto con firma elettronica avanzata,
qualificata o digitale e formato nel rispetto delle
regole che garantiscono l'identificabilita dell'auto-
re, l'integrita e l'immodificabilita del documento,
ha I'efficacia prevista dall'articolo 2702 cod. civ.%.

34 |n esecuzione della Direttiva CE n. 93/1999 il Legislato-
re ha distinto tra firma elettronica, firma elettronica quali-
ficata e firma digitale distinguendole nel linguaggio comu-
ne tra firma debole e firma forte.

3% |n analogia con quanto previsto nella legislazione fran-
cese, il Legislatore ha previsto che il documento informati-
co sottoscritto con una firma elettronica non rispondente
ai requisiti propri e specifici della firma qualificata o digita-
le possa egualmente soddisfare il requisito della forma
scritta. In particolare, si legge nell'art. 20 comma 1 bis
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nibile il documento nella casella di posta del de-
stinatario (art. 149 bis, comma 3, cod. proc.
Civ.)3s,

5. Dubbi interpretativi relativi all’applicazione della
PEC.

Per agevolare le modalita di comunicazione
per via telematica, il Legislatore ha previsto forme
di identificazione dell’autore dell’'istanza che van-
no dall’'uso della Carta d’identita elettronica o del-
la Carta Nazionale dei servizi fino alle modifiche
apportate al CAD (art. 65 lett. c) e c his) il quale

33 La data di notifica del file depositato, coincide con la da-
ta del deposito. Lo svantaggio potrebbe essere quello di
comportare o delle ossessivita a consultare la propria mail
certificata o, nelle persone piu distratte, di vedersi notifica-
to un atto che magari si andra a scaricare dopo molto tem-
po. Una possibile soluzione sarebbe quella di far decorrere
la data di notifica per il ricevente dopo un certo periodo di
tempo dalla ricezione, esempio dopo 20 giorni. In questo
modo, come per la compiuta giacenza postale per le rac-
comandate, l'atto depositato si potrebbe presumere di di-
ritto che sia entrato nella sfera di conoscenza del destinata-
rio. Va da sé che per la pubblica amministrazione notifi-
cante l'atto si intenderebbe notificato al momento stesso
del deposito, pertanto col deposito si interromperebbero
di diritto i termini per eventuali prescrizioni. Una volta de-
positato la mail pec sulla casella, il gestore potrebbe inviare
un avviso di deposito simile a quello previsto per le notifi-
che ai sensi dell'art. 140 cod. proc. civ., contenente gli e-
stremi dell'atto (chi lo ha inviato, il numero protocollo te-
lematico, I'oggetto, la data e I'ora del deposito, la grandez-
za), e I'invito a consultare la casella.
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ed abbiano espressamente dichiarato il proprio
indirizzo PECL. Dopo qualche anno di torpore
normativo, il Legislatore nella legge finanziaria
2008 richiama la Posta elettronica certificata, all’a-
rticolo 2, comma 589, solo per prevedere che il
CNIPA effettui azioni di monitoraggio e verifica,
presso le pubbliche amministrazioni, delle dispo-
sizioni in materia di posta elettronica certificata. Il
mancato adeguamento alle predette disposizioni
in misura superiore al 50 per cento del totale della
corrispondenza inviata avrebbe dovuto compor-
tare la riduzione, nell’esercizio finanziario succes-
sivo, del 30 per cento delle risorse stanziate
nell’anno in corso per spese di invio della corri-
spondenza cartacea.

Ulteriori oneri sono imposti con il d.l. 29 no-
vembre 2008, n. 185, convertito, con modifica-
zioni, nella I. 28 gennaio 2009, n. 2; in particolare,
con riguardo alle imprese costituite in forma so-
cietaria, viene introdotto I'obbligo dell'indica-
zione dell’indirizzo di PEC nelle domande di i-
scrizione nel Registro delle Imprese mentre per le
amministrazioni pubbliche viene ribadito I'ob-
bligo di istituire una casella di posta certificata.

11 Si noti, tuttavia, come la regolazione dell'informatica
pubblica attraverso un codice di settore, possa condurre
all'irrigidimento dell’impianto che potrebbe apparire pro-
blematico proprio nel contesto tecnologico, soggetto a
progressi rapidi e poco prevedibili e che necessiterebbe
quindi di una base normativa sufficientemente fluida.



E.R. DANzINI — Nuovi strumenti di informatizzazione 10

Con riguardo alle comunicazioni tra i soggetti
poc'anzi descritti, in particolare e disposto (art.
16, comma 9) che le pubbliche amministrazioni,
imprese in forma societaria e professionisti, in re-
gola con gli adempimenti previsti nello stesso de-
creto, possano comunicare tramite PEC senza
che il destinatario debba dichiarare la propria di-
sponibilita ad accettarne I'utilizzo. Poiché i sud-
detti adempimenti consistono sostanzialmente
nella regolare pubblicazione dell’'indirizzo PEC,
tra queste categorie di soggetti non € necessario
ottenere dal destinatario una preventiva dichiara-
zione di disponibilita, poiché questa & implicita
nella pubblicazione dell'indirizzo PEC?2,

12 Nell'articolo 16 della legge testé citata (I. 28 gennaio
2009, n. 2)si introducono due importanti obblighi:

* Le imprese costituite in forma societaria sono tenute a
indicare il proprio indirizzo di posta elettronica certificata
nella domanda di iscrizione al registro delle imprese «o a-
nalogo indirizzo di posta elettronica basato su tecnologie
che certifichino data e ora dell'invio e della ricezione delle
comunicazioni e l'integrita del contenuto delle stesse, ga-
rantendo l'interoperabilita con analoghi sistemi internazio-
nali. Le imprese gia costituite devono farlo entro tre anni.
L'iscrizione dell'indirizzo di posta elettronica certificata nel
registro delle imprese e le sue successive eventuali varia-
zioni sono esenti dallimposta di bollo e dai diritti di segre-
terian.

* | professionisti iscritti in albi ed elenchi istituiti con legge
dello Stato comunicano ai rispettivi ordini o collegi il pro-
prio indirizzo di posta elettronica certificata o analogo in-
dirizzo di posta elettronica di cui al punto precedente en-
tro un anno. Gli ordini e i collegi pubblicano in un elenco
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fetti, devono essere notificati o comunicati al de-
stinatario, la notifica a mezzo PEC ¢ idonea a
rendere efficace il provvedimento nei confronti
del destinatario medesimo. Anche nelle ipotesi in
cui il provvedimento non sia recettizio (es. prov-
vedimento ampliativo della sfera giuridica priva-
ta), la notifica tramite PEC é idonea a far decor-
rere comungue i termini processuali per I'even-
tuale impugnazione del provvedimento.

Sul punto, va pero segnalato che la disciplina
della PEC non prevede alcuna particolare cautela
per il caso in cui il destinatario della comunica-
zione non sia in grado di accedere alla propria ca-
sella di posta in quanto assente ovvero per man-
canza, inidoneita o assenza delle persone tenute a
ricevere il messaggio per suo conto. La disciplina
delle notificazioni a mezzo posta prevede per ipo-
tesi del genere il deposito del plico presso I'ufficio
postale a cura dell’ufficiale giudiziario, di cui vie-
ne dato avviso al destinatario. In questo caso, gli
effetti della notifica decorrono dopo dieci giorni
dal deposito — cd. compiuta giacenza — a meno
che il plico non venga ritirato prima da parte del
destinatario32. Per tali ragioni, pesera sull’'utente
I'onere di provvedere a controlli guantomeno pe-
riodici della propria casella di PEC, in quanto gli
effetti giuridici connessi alla notifica di atti trami-
te questo strumento si producono nel momento
in cui il gestore del servizio di PEC rende dispo-

32 L. 20 novembre 1982, n. 890, recante la disciplina delle
notificazioni di atti a mezzo posta.
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di PEC del destinatario. Eseguita la notificazione,
I'ufficiale giudiziario restituisce all'istante o al ri-
chiedente, anche per via telematica, I'atto notifica-
to, unitamente alla relazione di notificazione e alle
ricevute previste dal sistema PEC.

Per effetto della nuova disciplina la PEC so-
stituisce nel processo telematico la CPECPT (ca-
sella di posta elettronica certificata per il processo
telematico) che a differenza di quest’ultima rap-
presenta un sistema di posta elettronica utilizzabi-
le solo nell’'ambito dello spazio di dominio dedi-
cato alla giustizia3!.

Ne deriva che gli atti e i provvedimenti inviati
dalla PA alle imprese tramite tale strumento siano
in grado di produrre gli effetti giuridici (cd. inte-
grazione dell’efficacia) che I'ordinamento ricolle-
ga alla conoscenza dell’atto da parte del destinata-
rio e consentono alla PA di assolvere agli obblighi
connessi alla partecipazione del privato al proce-
dimento (art. 48, comma 2, CAD e art. 149 bis
cod. proc. civ.).

Quanto alla fase di integrazione dell’efficacia
dei provvedimenti recettizi (quelli limitativi della
sfera giuridica del privato), che, per produrre ef-

31 Una soluzione diversa é prevista nella legislazione spa-
gnola. La notificazione deve intendesi avvenuta quando il
destinatario della notificazione accede al contenuto della
notificazione ovvero all'atto amministrativo posto a sua
disposizione da parte dell’'amministrazione, sia mediante la
messaggeria elettronica, sia mediante la pagina web
dell’'amministrazione. A partire da questo momento la no-
tificazione ¢ efficace e I'atto dispiega tutti i suoi effetti.

11 TSDP -V 2012

Per le pubbliche amministrazioni, anzi, si so-
stiene che 'uso della PEC costituisca un obbligo,
rispetto a destinatari la cui PEC sia regolarmente
pubblicata nel registro delle imprese o negli elen-
chi informatici dei professionisti: il mancato uti-
lizzo della PEC da parte delle pubbliche ammini-
strazioni costituisce, secondo quanto indicato nel-
la circolare n. 1/2010/DDI, una fattispecie di
uso improprio di denaro pubblico derivante dal
costo evitabile della corrispondenza cartacea tra-
dizionale. L’inadempimento relativo alla PEC ri-
leva, inoltre, ai fini della misurazione e valutazio-
ne della performance organizzativa/individuale
strumentale al calcolo della retribuzione di risulta-
to dei Dirigenti degli uffici preposti’3.

In occasione della conversione del decreto an-
ticrisi (d.l. n. 29 novembre 2008, n.185, converti-
to in I. 28 gennaio 2009, n.2), peraltro, nel testo
dell'art. 16 piu volte richiamato, & inserita la fa-
colta per i soggetti tenuti a dotarsi di un indirizzo
PEC, di scegliere come alternativa un analogo in-
dirizzo di posta elettronica basato su tecnologie
che certifichino data e ora dell'invio e della rice-
zione delle comunicazioni e l'integrita del conte-
nuto delle stesse. Cio, peraltro, nel pieno rispetto
del principio di imparzialita tecnologica di matri-

riservato,consultabile in via telematica esclusivamente dalle
pubbliche amministrazioni,i dati identificativi degli iscritti
con il relativo indirizzo di posta elettronica certificata.

13 D.gs. 2 ottobre 2009, n. 150 e circolare n. 2/20-
10/DDI.
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ce comunitaria, cui anche il nostro ordinamento
si informal41s,

All'art. 16 bis é riconosciuta, infine, la possibi-
lita di richiedere una casella di PEC rimandan-
do al successivo d.p.c.m. 6 maggio 2009 le mo-
dalita di rilascio e di uso della casella di posta elet-
tronica certificata con le quali ogni cittadino, di-
rettamente o tramite l'affidatario del servizio,
possa richiedere I'assegnazione di un indirizzo di
posta elettronica certificata (PEC)2,

14 Sj veda a riguardo le direttive UE sulle telecomunicazio-
ni del 2002 e l'art. 4, comma 3, lett. h), d.lgs. 1 agosto
2003, n. 259, cd. Codice delle comunicazioni elettroniche,
in base al quale non & consentita la discriminazione tra
tecnologie e I'imposizione dell’'uso di una particolare tec-
nologia rispetto alle altre. Peraltro, in ambito internaziona-
le & utilizzato il sistema S/MIME.

15 E questa la tesi di chi sostiene che il sistema di posta e-
lettronica certificata non possa essere prescritto ex lege e
pertanto, una normativa diversa presenta al suo interno
profili di illegittimita per contrasto con la legislazione co-
munitaria.

16 In Gazzetta Ufficiale n. 152 del 3 luglio 2009 e stato
pubblicato un altro d.p.c.m. del 6 maggio 2009, con il qua-
le & stata introdotta la Comunicazione Unica per I'apertura
di un'impresa. In tale Decreto si & anche stabilito che, qua-
lora I'impresa non possieda gia un proprio indirizzo PEC,
sia la Camera di Commercio competente ad assegnare tale
indirizzo, senza oneri aggiuntivi per I'impresa. Si legge in-
fatti che: «Nel caso Iimpresa non sia provvista di casella
PEC, le camere di commercio provvedono immediata-
mente ad assegnare una casella PEC ai fini del procedi-
mento senza costi per I'impresa, ai sensi dell'art. 9, comma
6, del d.I. 7 settembre 2007, n. 7. Le istruzioni operative

Ad oggi, dunque, sussiste la possibilita tecnica
di digitalizzare solo singole porzioni del processo
amministrativo; nell'impianto del codice del pro-
cesso amministrativo si ripropone difatti, uno
schema del tutto analogo a quello gia esistente
nell'ambito del processo civile, in forza del quale
si e scelto di non integrare nel codice di procedu-
ra le norme specifiche sull'uso del mezzo tecno-
logico e neanche di affiancargli atti di rango legi-
slativo a latere, bensi si € rimessa questa parte della
disciplina ad un sotto-sistema di norme di tipo
regolamentare,

Il d.I. 29 dicembre 2009, n. 193 tra gli inter-
venti urgenti in materia di funzionalita del sistema
giustizia disciplina espressamente le notificazioni
a mezzo PEC, prevedendo che, salvo espresso
divieto di legge, le notificazioni possono eseguirsi
tramite tale strumento di comunicazione. In que-
sti casi I'ufficiale giudiziario trasmette copia in-
formatica dell'atto all'indirizzo di PEC del desti-
natario risultante da pubblici elenchi. La notifica
si perfeziona nel momento in cui il gestore rende
disponibile il documento informatico nella casella

% Le principali sono, come € noto, il d.p.r. 13 febbraio
2001 n. 123 («Regolamento recante disciplina sull'uso di
strumenti informatici e telematici nel processo civile, nel
processo amministrativo e nel processo dinanzi alle sezioni
giurisdizionali della corte dei conti») e, piu di recente, il
d.m. 17 luglio 2008 contenente le «Regole tecnico-
operative per I'uso di strumenti informatici e telematici nel
processo civile».
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Il deposito informatico, tuttavia, non sostitui-
sce in toto il deposito cartaceo: esso si aggiunge al-
le ordinarie ipotesi di deposito cartaceo e, ove
non sia effettuato unitamente ad esso, € eseguito
su richiesta della segreteria e nel termine da que-
sta assegnato, esclusa ogni decadenza. Si tratta,
pertanto, di una tipica ipotesi di cd. informatica
parallela, i cui effetti giuridici non sono ancora
quelli che la legge connette ai medesimi adempi-
menti tradizionalmente posti in essere senza l'au-
silio delle tecnologie informatiche?s,

Peraltro, il testo del d.I. 6 luglio 2011, n. 98
ha introdotto, di recente, alcune sanzioni volte a
rafforzare obblighi di carattere formale. La novita
e l'inserimento del comma 3 bis all'articolo 13, del
Testo Unico delle spese di giustizia; ai sensi di
questa disposizione ove il difensore non indichi il
proprio indirizzo di posta elettronica certificata e
il proprio numero di fax ovvero qualora la parte
ometta di indicare il codice fiscale o la PEC nel-
I'atto introduttivo del giudizio nel ricorso il con-
tributo unificato & aumentato della meta?. La
stessa regola & prevista per il processo ammini-
strativo.

28 | ’operativita della nuova disciplina é inoltre subordinata
all’'emanazione di un d.p.c.am. (ex art. 13 dell’Allegato n. 2
— Norme di Attuazione) che delinei le norme tecniche per
la sperimentazione e I'aggiornamento del processo ammi-
nistrativo telematico.

29 Statuendo, pertanto, I'obbligo di inserire negli atti intro-
duttivi dei giudizi ordinari e tributari il fax e l'indirizzo pec
dell'avvocato.
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Del resto, anche la I. 3 agosto 2009, n. 102,
ha contribuito al processo di riforma e innova-
zione istituendo I'Indice degli indirizzi delle pub-
bliche amministrazioni nel quale sono indicati la
struttura organizzativa, I'elenco dei servizi offerti
e le informazioni relative al suo utilizzo, gli indi-
rizzi di posta elettronica da utilizzare per le co-
municazioni fra le amministrazioni e fra le ammi-
nistrazioni e i cittadinil7.8,

sono pubblicate in opportuna sezione del sito, dandone
comunicazione ai sensi del comma 1».

17 Art. 6. Utilizzo della posta elettronica certificata.

1. Per le comunicazioni di cui all'articolo 48, comma 1, con
i soggetti che hanno preventivamente dichiarato il proprio
indirizzo ai sensi della vigente normativa tecnica, le pub-
bliche amministrazioni utilizzano la posta elettronica certi-
ficata. La dichiarazione dell'indirizzo vincola solo il dichia-
rante e rappresenta espressa accettazione dell'invio, tramite
posta elettronica certificata, da parte delle pubbliche am-
ministrazioni, degli atti e dei provvedimenti che lo riguar-
dano.

1 bis. La consultazione degli indirizzi di posta elettronica
certificata, di cui agli articoli 16, comma 10, e 16-his, com-
ma 5, del d.I. 29 novembre 2008, n. 185, convertito, con
modificazioni, dalla |. 28 gennaio 2009, n. 2, e I'estrazione
di elenchi dei suddetti indirizzi, da parte delle pubbliche
amministrazioni € effettuata sulla base delle regole tecni-
che emanate da DigitPA, sentito il Garante per la prote-
zione dei dati personali. e come modificato dal decreto le-
gislativo 30 dicembre 2010, n. 235, sono state emanate le
regole tecniche per la consultazione ed estrazione di indi-
rizzi ed elenchi di indirizzi PEC.

18 Per dovere di completezza si segnalano anche le Circola-
rinn. 1, 2, e 12 del 2010 del DDI con le quali si € cercato
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4. Ambiti di applicazione.
4.1 L'utilizzo della PEC nella PA.

E noto come la comunicazione dell’atto av-
venga attraverso una operazione con la quale si
trasferisce nella sfera del destinatario specifico,
cioé determinato o almeno determinabile, il do-
cumento rappresentativo di un atto. Nei casi pre-
visti dalla legge o quando 'amministrazione lo ri-
tenga opportuno, la comunicazione avviene at-
traverso la notificazione che potra avvenire per
via telematica qualora il destinatario dell’atto ab-
bia comunicato preventivamente il proprio indi-
rizzo di posta elettronica certificata (art. 6 CAD).
Il decreto anticrisi — d.I. 29 novembre 2008, n.
185, convertito in . 28 gennaio 2009, n. 2 — ha
poi abrogato espressamente la disciplina contenu-
ta nel d.p.r. n. 68, nella parte in cui consentiva
I'utilizzo della PEC nei rapporti tra imprese a
condizione che avessero espresso una specifica
volonta in tal senso, da indicare nell’atto di iscri-
zione nel Registro delle Imprese?®.

di sciogliere alcuni nodi normativi. In particolare, con la
circ. 3 settembre 2010, n. 12, la Funzione Pubblica ha for-
nito chiarimenti in merito alla possibilita di utilizzare la
PEC per la trasmissione delle domande di partecipazione
ai concorsi banditi dalle PP.AA., cosi come per le even-
tuali successive comunicazioni.

19 Sj ¢ anche ipotizzato che la PEC costituisca la ‘sede te-
lematica’ dell'impresa, poiché al pari della sede fisica, tutte
le comunicazioni e notificazioni di atti possono essere ese-
guiti tramite tale sistema di comunicazione.
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ricorso o nel primo atto difensivo, non solo il
proprio recapito di fax, ma anche il proprio indi-
rizzo di posta elettronica certificata dove inten-
dono ricevere le comunicazioni relative al proces-
so. Si tratta di una vera e propria elezione di do-
micilio informatico, in quanto una volta espressa
tale indicazione si presumono conosciute le co-
municazioni pervenute con i predetti mezzi; nel
medesimo articolo & imposto, altresi, ai difensori
costituiti di fornire copia in via informatica di tut-
ti gli atti di parte depositati e, ove possibile, dei
documenti prodotti e di ogni altro atto di causa?’.

mentare, vigente. E onere dei difensori comunicare alla
segreteria e alle parti costituite ogni variazione dei suddetti
dati. (comma cosi sostituito dall'articolo 1, comma 1, d.lgs.
15 novembre 2011, n. 195).

27 || Consiglio di Stato ha elaborato e pubblicato le «Note
tecniche per il deposito di atti difensivi e documenti in
formato digitale via posta elettronica certificata (PEC)»,
autorizzando cosi, gia dallo scorso 10 gennaio 2011, il de-
posito del materiale informatico oggi richiesto dal nuovo
Codice per mezzo della posta elettronica certificata. Gli
avvocati, pertanto, potranno trasmettere gli scritti difensivi
e i documenti via PEC, inviandoli dalla loro casella PEC
professionale, alla casella di PEC della sezione interna del
singolo TAR presso cui pende il relativo giudizio. Dovra
essere inviato un unico messaggio per ogni atto da deposi-
tare, con due allegati: (a) il modello predisposto dal Consi-
glio di Stato, in cui dovranno essere trascritti la tipologia
dell’atto per il quale si deposita la copia informatica, il nu-
mero di registro del ricorso, ed il numero di protocollo at-
ti; (b) il file da trasmettere.
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stione del sistema informatico della giustizia am-
ministrativar. E cio a differenza del processo civi-
le, per il quale le suddette regole sono state ema-
nate per la prima volta gia nel 2004, e poi perio-
dicamente aggiornate?-.

Orbene, il d. Igs. 2 luglio 2010, n. 104, ha con-
templato in numerose disposizioni l'uso delle
nuove tecnologie creando i presupposti per l'e-
stensione anche al processo amministrativo delle
nuove disposizioni che prevedono I'utilizzo della
PEC per le notificazioni degli atti processuali>. 1l
codice, invero, prevede espressamente I'applica-
zione della PEC per le comunicazioni processuali;
in particolare, ai sensi dell'art. 136, comma 1 del
codice?, i difensori sono obbligati ad indicare, nel

24 D'altro canto, la giustizia amministrativa si & gia dotata
da qualche anno di uno specifico sistema informativo della
giustizia amministrativa, denominato N.S.1.G.A., che do-
vrebbe consentire, nel lungo periodo, una completa ge-
stione, mediante ‘fascicolo informatico’ di cui all'art. 12 del
suddetto d.p.r. n. 123, di tutti gli atti del processo, dal de-
posito del ricorso fino alla pubblicazione del provvedi-
mento finale.

25 Art. 39 del Codice del processo amministrativo.

26 Art. 136. Disposizioni sulle comunicazioni e sui depositi
informatici.

1. I difensori indicano nel ricorso o nel primo atto difensi-
vo un indirizzo di posta elettronica certificata e un recapito
di fax, che possono essere anche diversi dagli indirizzi del
domiciliatario, dove intendono ricevere le comunicazioni
relative al processo. Una volta espressa tale indicazione si
presumono conosciute le comunicazioni pervenute con i
predetti mezzi nel rispetto della normativa, anche regola-
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Per effetto della nuova disciplina, pertanto,
per le comunicazioni tra imprese, professionisti e
PA non é necessario ottenere dal destinatario
una preventiva dichiarazione di disponibilita, per-
ché questa e implicita nella pubblicazione dell'in-
dirizzo PEC20.21,

Sono correlate a tale previsione le norme del
decreto anticrisi che obbligano (art. 16, comma 6,
7e8).

- le societa di nuova costituzione a
indicare il proprio indirizzo di PEC nella
domanda di iscrizione al registro delle im-
prese. Tale obbligo é in vigore dal 28 no-
vembre 2008;

- le societa gia costituite alla data di
entrata in vigore del decreto a indicare en-
tro il 29 novembre 2011 al registro delle
imprese il proprio indirizzo di PEC;

- 1 professionisti iscritti in albi ed e-
lenchi a indicare ai rispettivi ordini o colle-
gi il proprio indirizzo di PEC. Tale obbligo
e in vigore dal 29 novembre 2009. Al ri-
guardo, va segnalato che le imprese indivi-

20 Sj assiste, pertanto, ad un ritorno alla scelta operata nel
2005 in quanto dalle predette norme deriva la possibilita di
utilizzare la PEC, sia pure nei limiti sopra esposti, senza
ottenere di volta in volta una espressa dichiarazione di di-
sponibilita del destinatario.

21 Si e anche ipotizzato che la PEC costituisca la ‘sede te-
lematica’ dell'impresa, poiché al pari della sede fisica, tutte
le comunicazioni e notificazioni di atti possono essere ese-
guiti tramite tale sistema di comunicazione.
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duali che non si siano volontariamente do-
tate di un indirizzo di PEC possono usu-
fruire della casella di posta del professioni-
sta cui si rivolgono per lo svolgimento del-
le pratiche di loro interesse;

- tutte le amministrazioni pubbliche
a dotarsi per ciascun registro di protocollo
di un indirizzo di PEC.

Per assicurare I'ampio utilizzo della PEC, il
decreto anticrisi prevede che la consultazione dei
singoli indirizzi nel registro delle imprese o negli
albi o elenchi possa essere effettuata liberamente
e senza oneri. In modo analogo, sono liberamen-
te consultabili gli indirizzi di PEC pubblicati
nell’elenco che il Digit PA deve predisporre a se-
guito delle segnalazioni degli indirizzi da parte di
ciascuna amministrazione (art. 16, comma 8, de-
creto anticrisi)?2. Infine, si annota anche la possi-
bilita da parte delle Pubbliche Amministrazioni di
svolgere autonomamente lattivita di gestore di
posta elettronica certificata, rispettando in ogni
caso le stesse regole tecniche e di sicurezza previ-
ste dalla normativa quali I'interoperabilita dei ser-

22 La mancata comunicazione degli elementi necessari al
completamento dell'indice e del loro aggiornamento é va-
lutata ai fini della responsabilita dirigenziale e dell'attribu-
zione della retribuzione di risultato ai dirigenti responsabi-
li.
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vizi offerti; I'inalterabilita dei documenti trasmes-
si; la garanzia dei livelli minimi di servizio®,

4.2. L'utilizzo della PEC in ambito processuale.

La PEC trova applicazione nel processo tele-
matico in cui I'esigenza della digitalizzazione della
giustizia, s'inquadra nel piu ampio fenomeno
dell'avvalimento del mezzo informatico volto al
miglioramento dei servizi resi dalla pubblica am-
ministrazione, in ottemperanza dei principi di ef-
ficacia, efficienza, trasparenza, interattivita e par-
tecipazione.

Sebbene il d.p.r. 13 febbraio 2001, n.123, re-
cante «disciplina sull'uso di strumenti informatici
e telematici nel processo civile, nel processo am-
ministrativo e nel processo dinanzi alle sezioni
giurisdizionali della Corte dei conti», fosse appli-
cabile anche al processo amministrativo, fino ad
0ggi non sono mai state adottate le regole struttu-
rali ed operative sottostanti, previste dall'art. 18
del suddetto d.p.r. «per il funzionamento e la ge-

23 A bene vedere I'uso della PEC risolve anche il problema
del time stamping che consiste in una evidenza informatica
contenente una serie di indicazioni, le pit importanti delle
quali sono la data e I'ora di generazione della marca stessa
ed eventualmente il valore dell'impronta digitale del do-
cumento. Tale sistema non é l'unico, tuttavia, necessario
per rendere opponibile rispetto ai terzi una certa data. E
possibile infatti utilizzare la PEC in quanto i gestori ap-
pongono un riferimento temporale su ciascun messaggio.
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autonomy of the local Government and the qual-
ity and quantity of the jurisdiction to transfer.
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gio era stato inviato a piu destinatari, il mittente
ricevera una ricevuta per ogni destinatario di av-
venuta 0 non avvenuta consegnaZ.

In particolare, i sistemi di gestione di PEC,
durante i passaggi intermedi dal mittente al desti-
natario finale, (anche nel caso in cui il mittente ed
il destinatario appartengono allo stesso dominio
di posta elettronica certificata), generano dei mes-
saggi conformi allo standard internazionale4” di-
stinti in tre categorie:

a) awviso di non accettazione (per ec-
cezioni formali);

b) avviso di mancata consegna (per il
superamento dei tempi massimi previsti o
per virus informatici); in caso di
un’eventuale mancata ricezione da parte
del destinatario il gestore di posta del de-
stinatario informera il mittente qualora en-

munque opponibile a terzi (come una raccomandata con-
segnata ma non aperta dal destinatario).

46 Pertanto, il mittente in totale ricevera almeno 2 ricevu-
te per ogni invio: una 'ricevuta di accettazione’ e una ’rice-
vuta di consegna’.

47 | 'organismo internazionale che standardizza i protocolli
e le applicazioni internet (IETF) ha approvato e reso pub-
blico sul proprio sito il draft ‘La Posta Elettronica Certifi-
cata - Italian Certified Electronic Mail’, documento pub-
blicato secondo il formato RFC (Request for Comments)
con I'identificativo RFC6109. Questa pubblicazione sanci-
sce I'approvazione da parte delle comunita scientifica in-
ternazionale del servizio PEC e lo colloca fra le "best prac-
tices’ internazionali.
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tro 24 ore non sara riuscito ad effettuare la
consegna del messaggio;

c) awviso di rilevazione di virus in-
formatici.

Secondo quanto previsto nelle regole tecniche
allegate al d.m. 2 novembre 2005 i campi dovran-
no contenere almeno informazioni circa il Messa-
ge-1D; la data e I'ora dell'evento; il mittente e il
destinatario; I'oggetto del messaggio; il tipo di e-
vento (ad esempio ricevuta di accettazione o av-
venuta consegna) e il gestore mittente“s.

Tale analisi permette di chiarire quale sia il va-
lore aggiunto della PEC rispetto alla raccomanda-
ta cartacea. Invero, la PEC consente non solo di
certificare le fasi di invio e ricezione di un mes-
saggio ma, utilizzando la ricevuta di avvenuta
consegna ‘completa’ (che riporta anche tutti gli
eventuali allegati) certifica che il contenuto rice-
vuto é esattamente quello che era stato inviato®.

48 |n soldoni, con un messaggio inviato tramite servizio di
posta elettronica certificata verra certificato:

1) L'autenticazione del mittente (provenienza certa del
messaggio)

2) L'autenticita del contenuto del messaggio (sia in termini
di correttezza formale cioé assenza da virus, sia in termini
di garanzia del contenuto e assenza di alterazione durante
la trasmissione)

3) L’avvenuta ricezione del messaggio da parte del provi-
der del destinatario

4) La marcatura temporale opponibile a terzi.

49 Ci0 puo evitare i problemi della raccomandata tradizio-
nale. Si veda a riguardo la Sentenza Cass. 12 maggio 2005,
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Starting from the indubitable advantages de-
riving from the use of new technologies for the
legal system, this work aims to demonstrate the
improvements in the action of the Civic Services
due to computerization; at the same time new
technologies help in reducing the distance be-
tween citizens and administration, so that this last
can better fulfil its institutional duties.

The study analyzes the importance of Regis-
tered E-Mail, a communication mean that can be
useful to ease the innovative process oriented to
the simplification and streamlining of the admin-
istrative activity. We then study the relation be-
tween computerization and the development of a
multilevel system of administration able to man-
age the territory; this new systems is an important
consequence of the devolution of function from
the National and Regional Government to Local
Authorities due to the changes in the Constitu-
tional provisions. Nevertheless, such a change re-
quires an efficient public system of communica-
tion, or at least a passable level of computeriza-
tion in the Public Body that in Italy remains still
not completely implemented.

Therefore the solution could be a different in-
terpretation of the Constitutional Statement re-
garding the coordination in computerization ori-
ented to subsidiarity; this new approach aims also
to overcome the traditional role of National Gov-
ernment in defining one-sidedness the level of
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renderla piu pronta nell’assolvimento dei propri
compiti istituzionali.

In tale contesto viene esaminata la Posta Elet-
tronica Certificata che rappresenta uno degli stru-
menti di comunicazione capace di agevolare tale
processo innovativo finalizzato proprio allo snel-
limento e alla semplificazione delle procedure
amministrative.

A seguire, I'analisi si sposta sul rapporto fra
I'informatizzazione e lo sviluppo di un sistema
multilivello di governo del territorio derivante dal
trasferimento della generalita delle funzioni am-
ministrative dallo Stato e dalle Regioni agli enti
locali, in attuazione del dettato costituzionale.
Una tale struttura, tuttavia, presuppone l'esistenza
di un sistema pubblico di connettivita efficiente
0 quanto meno di un livello di informatizzazione
della P.A. soddisfacente che in Italia stenta a de-
collare.

La soluzione, pertanto, potrebbe cogliersi in
una lettura costituzionalmente orientata del coor-
dinamento informatico che eviti di lasciare allo
Stato l'esclusiva nel processo di definizione
dell’'autonomia degli enti locali, fino a consentirgli
di delineare unilateralmente la quantita e la qualita
delle competenze da trasferire.

The introduction of information and com-
munication technologies in current legal system
has started an important and unavoidable melting
between law and technology.
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Agevola, inoltre, la ricerca e I'inoltro dei mes-
saggi; la tracciabilita della casella del mittente; la
certificazione dell’avvenuta consegna del messag-
gio e degli allegati; la possibilita di invio multiplo
a piu destinatari; la consultazione della casella di
posta anche al di fuori del proprio ufficio o abita-
zionesost,

n. 10021 secondo cui la sola ricezione della busta racco-
mandata da parte del destinatario non costituisce prova di
ricezione del contenuto della stessa.

50 E chiaro, tuttavia, che la disponibilita da parte del mit-
tente della ricevuta di avvenuta consegna non garantisca la
lettura del messaggio da parte del destinatario; essa € solo
la certificazione che il messaggio spedito, eventualmente
contenente allegati, € stato consegnato inalterato nella ca-
sella di Posta Elettronica Certificata del destinatario.
Pertanto, il destinatario di un messaggio di PEC non potra
negarne I'avvenuta ricezione, dal momento che la ricevuta
di avvenuta consegna, firmata ed inviata al mittente dal
Gestore di PEC scelto dal destinatario, riporta la data e
I'ora in cui il messaggio € stato consegnato nella casella di
PEC del destinatario, certificandone, di fatto, I'avvenuta
consegna.

51 E importante sottolineare che la PEC produce le certifi-
cazioni con valore legale solo se entrambi gli interlocutori
dispongono di caselle PEC, anche facenti capo a gestori
diversi, dovendo i vari gestori garantire I'interoperabilita
dei servizi offerti.

Contrariamente, qualora da una casella di PEC venga spe-
dito un messaggio ad un destinatario che non sia in pos-
sesso di una casella di posta certificata, I'unica ricevuta
prodotta dal sistema & quella di accettazione, proveniente
dal gestore del mittente.



E.R. DANzINI — Nuovi strumenti di informatizzazione 36

Un indubbio vantaggio & consentito anche
dalla possibilita di conservazione per 30 mesi del-
le ricevutes? le quali restano disponibili in chiaro
contrariamente con quanto succede con la rac-
comandata (la quale viene trattenuta dall'ufficio
postale per un lasso di tempo e poi restituita inte-
gra al mittente a compiuta giacenza)ss.

52 Questa direttiva, € stata prevista in sede di redazione e
approvazione del d.p.r. 11 febbraio 2005, n. 68; non é sta-
bilito, tuttavia, la corrispondenza PEC dopo i trenta mesi
dove e come venga archiviata!

53 Conviene evidenziare un’ulteriore serie di problematiche
tecniche relative alla conservazione delle e-mail certificate.
L'utilizzo della PEC comporta per il mittente la necessaria
conservazione dei contenuti e dei documenti trasmessi,
nonché delle relative ricevute di invio e di ricezione e per il
destinatario la conservazione della busta ricevuta e dei rela-
tivi contenuti. A cio si aggiunga che la conservazione della
PEC é disponibile oggi solo come servizio a pagamento in
capo ai gestori di PEC, i quali invece possono ex lege limi-
tarsi a conservare per soli 30 mesi esclusivamente i log di
trasmissione dei messaggi che transitano nel sistema.

In assenza di un obbligo di conservazione, pertanto,
l'utilizzo massivo potrebbe comportare per [l'utente
I'inevitabile problematica di gestire una notevole massa di
informazioni correlata alla spedizione/ricezione di mes-
saggi e documenti, con conseguente necessita di avvalersi
di strumenti di gestione e archiviazione elettronicas3. Inol-
tre, il responsabile della conservazione delle PA, soprattut-
to in enti pubblici di grandi dimensioni, si trovera ad af-
frontare non tanto una gamma differenziata di fornitori di
PEC, quanto piuttosto un policentrismo della conserva-
zione nei vari depositi digitali degli archivi, con i relativi
problemi legati all'accessibilita, al mantenimento nel tempo
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ABSTRACT

L’ingresso delle nuove tecnologie nel pano-
rama giuridico ha comportato un inevitabile pro-
cesso di osmosi tra tecnologia e diritto. Il presen-
te lavoro ha lo scopo di tracciare un percorso che
ponendo in evidenza i vantaggi apportati dai
nuovi strumenti della tecnologia al diritto, giunge
a dimostrare che l'informatizzazione dell’azione
amministrativa crea un sensibile miglioramento
del servizio pubblico e consente I'avvicinamento
dell’amministrazione alle esigenze dei cittadini per
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Del resto, il gestore PEC € I'unico ad avere le
credenziali per aprire ‘la busta di trasporto’ con
tutto il suo contenuto54%5, Di conseguenza, la re-
sponsabilita che grava sul gestore é assai elevata:
un errore nell'identificazione di un soggetto op-
pure una falsa ricevuta potrebbero cagionare
danni gravissimi; per tali motivi il soggetto gesto-
re deve dimostrare una solidita finanziaria suffi-
ciente a garantire la propria affidabilita.

Si discute anche sulla possibilita che sia la PA
a sbagliare durante le operazioni in invio e rice-
zione. Tuttavia applicare anche in questi casi
I'orientamento giurisprudenziale previsto per i
procedimenti amministrativi tradizionali che ri-
conoscono alla PA il potere di addurre I'errore
scusabile per superare la presunzione di colpevo-
lezza significherebbe prevedere di fatto una ‘im-
munita’ per la Pubblica Amministrazione. Sareb-

dell’autenticita o della sua prova, dell'integrita e di tutte le
attivita sul fronte della protezione dei dati personali.

54 A tal riguardo, sara utile chiarire che la normativa nazio-
nale impone rigidi controlli per la procedura di accredita-
mento. 1l servizio di Posta Elettronica Certificata potra in-
fatti essere erogato esclusivamente dai gestori accreditati
che avranno rispettato precisi vincoli tecnici e organizza-
tivi.

55 E stato obiettato che questo meccanismo rischia di ri-
servare tale ruolo solo alla portata di poche imprese di
grosse dimensioni e grossi fatturati, escludendo di fatto dal
mercato le piccole imprese di ‘hosting’ e inducendo po-
tenzialmente una devianza del libero mercato a favore di
grandi imprese.
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be opportuno, pertanto, una disciplina peculiare
che sganci il problema della responsabilita della
PA dal presupposto della colpa per escludere sic et
simpliciter la tesi meno recente della dottrina tede-
sca secondo la quale il problema della colpa nel
caso del danno provocato dalla PA attraverso
I'uso del computer sia da escludere in radice in
qguanto non sarebbe imputabile al funzionario.
Tale soluzione si rivela opportuna non solo a
causa della difficolta della prova a carico del dan-
neggiato ma anche per il verificarsi di fraziona-
menti della colpa in mille quote trascurabili, cia-
scuna insufficiente a giustificare una responsabili-
ta del suo autore. Invocare il presupposto della
colpa per configurare lipotesi di responsabilita
extracontrattuale anche nei casi di utilizzo delle
nuove tecnologie, significa scaricare sul privato le
conseguenze dell’agire amministrativo mediante
strumentazioni informatiche e telematiche. La
complessita causale delle nuove tecnologie im-
pongono un cambiamento della cultura giuridica
tradizionale; appare percio ragionevole condivi-
dere I'orientamento della dottrina francese e tede-
sca secondo il quale la responsabilita della pubbli-
ca amministrazione deve essere collocata nel
quadro della ‘responsabilita senza colpa’.

Ulteriori dubbi interpretativi deriverebbero da
un’approfondita lettura del comma 2 dell'art. 4
del d.p.r. 11 febbraio 2005, n. 68 recante «Dispo-
sizioni per l'utilizzo della posta elettronica certifi-
catar, il quale stabilisce che «Per i privati che in-
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tendono utilizzare il servizio di posta elettronica
certificata, il solo indirizzo valido, ad ogni effetto
giuridico, é quello espressamente dichiarato ai fini
di ciascun procedimento con le pubbliche ammi-
nistrazioni o di ogni singolo rapporto intrattenuto
tra privati o tra questi e le pubbliche amministra-
zioni. Tale dichiarazione obbliga solo il dichiaran-
te e pud essere revocata nella stessa forma». A
conferma della liberta ed importanza della scelta
dell'indirizzo di domicilio informatico, la norma
prevede, pertanto, che l'indirizzo valido ai fini
delle comunicazioni a mezzo PEC non possa es-
sere semplicemente desunto dalla sua indicazione
nella corrispondenza ma debba formare oggetto
— tanto per i cittadini che per le imprese e tanto
per i rapporti tra privati che per quelli con la PA
— di un'esplicita dichiarazione suscettibile, peral-
tro, di revoca in ogni momento.

In tale ottica la PA, qualora abbia necessita di
notificare o anche solo notificare via PEC un
qualsiasi provvedimento al cittadino necessitera
della collaborazione di quest’'ultimo che dovra
rendersi disponibile con una precisa dichiarazione
ai sensi della succitata disposizione e sempreché
non decida di revocarlass,

5 Non vi e, pertanto, alcun dubbio che cittadini, profes-
sionisti e imprese sono e restano liberi in ogni momento di
modificare il proprio indirizzo di domicilio informatico
ovvero l'indirizzo di posta elettronica certificata del quale
si siano dotati, cosi come di farne del tutto a meno.
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Si chiede, pertanto — quasi paradossalmente —
alla PA di verificare ogniqualvolta si intenda pro-
cedere all'inoltro di una comunicazione a mezzo
PEC di verificare il corretto indirizzo in relazione
allo specifico affare o procedimento oggetto della
comunicazione e se, la volonta del destinatario di
ricevere corrispondenza a tale indirizzo non abbia
formato oggetto di revoca o modifica.

6. 1l coordinamento informatico e il rapporto fra i di-
versi livelli di governo.

Cosi come anticipato in premessa, volendo
approfondire I'analisi dal micro al macro (dalla
PEC intesa come singolo strumento di innova-
zione al processo di digitalizzazione considerato
nel suo insieme), deve collocarsi su un piano mol-
to differente I'indagine dei rapporti fra informa-
tizzazione e riforma dell’assetto complessivo de-
gli enti pubblici in relazione con i rapporti tra Sta-
to, regioni ed autonomie locali. A questo livello,
infatti le problematiche che si presentano atten-
gono all'informatica non come strumento di in-
novazione, bensi come ambito di appartenenza
delle competenza digitale. Da questa prospetta-
zione, e opportuno verificare la possibilita di ge-
stione di nuovi strumenti informatici da parte dei
singoli enti nell'ambito delle rispettive competen-
ze. Il quadro complessivo, all’interno del quale
deve essere effettuata questa analisi € quello isti-
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tuzionale cosi come riformato dalla I. cost. 18 ot-
tobre 2001, n. 3, che ha ridisegnato I'assetto degli
enti pubblici come un sistema 'a rete’, in contrap-
posizione al precedente modello che invece pote-
va essere associato ad una struttura piramidale.
Tale riforma, come € noto, si snoda principal-
mente su due principi. Il primo, consiste nel ca-
povolgimento del criterio della residualita, per cui
tutte le materie che la Costituzione non attribui-
sce espressamente allo Stato, spettano alle regio-
ni; il secondo risponde al principio di sussidiarie-
tas” secondo il quale le funzioni amministrative
sono trasferite all’Ente piu vicino al cittadino. Ta-
le principio, recepito nell'ordinamento italiano
con l'art. 118 Cost. implica che l'intervento pub-
blico sia attuato quanto piu vicino possibile al cit-
tadino consentendo, sia l'intervento dell'entita di
livello superiore solo per limitate funzioni stru-
mentali, sia volto a valorizzare l'autonomia d'a-

57 Le differenze tra il principio di sussidiarieta e il decen-
tramento sono state rilevate dal prof. Rivero, secondo il
quale mentre il decentramento & caratterizzato da spinte
propulsive derivanti dal centro, nel caso della sussidiarieta
le competenze si esercitano alla base ad eccezione di quelle
che sono mantenute al livello superiore. Rivero introduce
la nozione di 'questione locale’ secondo cui esistono delle
questioni naturalmente locali. Peraltro, solo con la Com-
missione Guichard € preconizzato la ricerca del livello a-
deguato di esercizio delle competenze essendo il livello
superiore coinvolto solamente quando i livelli inferiore
non possono esercitare essi stessi le competenze necessa-
rie.
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zione all'entita di livello inferiore (pur conside-
rando che esistono un nucleo di funzioni indero-
gabili che i poteri pubblici non possono alienare
quali per esempio il coordinamento, il controllo,
la garanzia dei livelli minimi di diritti sociali).

In particolare, nell'allocazione delle compe-
tenze, la vicinanza deve essere valutata sia in ter-
mini territoriali che funzionali disponendo che
I'obiettivo da perseguire € quello dell'attribuzione
dei compiti e delle funzioni secondo i canoni di
efficienza ed economicita. Cosi come configura-
to, il principio di sussidiarieta assume un signifi-
cato anfibologico: non solo come principio di ri-
parto e di distribuzione delle funzioni tra le istitu-
zioni pubbliche — sussidiarieta verticale — ma an-
che come regola di riparto e di distribuzione delle
funzioni tra le istituzioni pubbliche e l'orga-
nizzazione sociale — sussidiarieta orizzontaless.

58 Secondo il Pastori la sussidiarieta orizzontale riveste un
significato ulteriore o secondo alcuni preliminare rispetto
alla sussidiarieta verticale: esso, infatti, implica che le fun-
zioni pubbliche siano esercitate dalle istituzioni pubbliche
solo in quanto le stesse funzioni non possono adeguata-
mente essere svolte dai cittadini o dalle organizzazioni. Ta-
le principio dunque investe il confine esterno delle istitu-
zioni; la nostra Carta Costituzionale € gia in realta impron-
tata sulla s. orizzontale pur non nominandola espressa-
mente. A ben guardare, tuttavia, tale principio ha avuto
con le leggi Bassanini diseguale riscontro: la I. 15 marzo
1997, n. 59 ha infatti regolato in modo diverso le due for-
me di attuazione del principio. Da un lato ha previsto in
modo diretto la soppressione delle funzioni superflue al
fine di liberalizzare lo svolgimento delle attivita private;
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formatico statistico e informatico dei dati dell’'am-
ministrazione statale, regionale e locale».

Per coinvolgere le amministrazioni decentrate
e locali, occorre farle partecipare all'organiz-
zazione e alla disciplina dell’'informatica e quindi
al coordinamento.

In definitiva, la garanzia di una pluralita di li-
velli presuppone il coordinamento, e questo ne-
cessita di una cooperazione a tutti i livelli territo-
riali e decisionali.
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Il corollario che consegue a queste radicali
trasformazioni si legge nel superamento del prin-
cipio del parallelismo in forza del quale le funzio-
ni amministrative erano attribuite al soggetto che
nelle medesime materie esercitava il potere legi-
slativo. L’enunciazione di tale diversa prospettiva
e anche rinvenibile nella formulazione dell’art.
114, comma 1, Cost., che ha anche introdotto il
fondamentale principio di parita tra livelli di go-
verno. Il nuovo articolo 114 Cost., cosi come ri-
formato, dispone, invero, che «la Repubblica ¢
costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Citta
Metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato» e
quindi lo Stato contribuisce, al pari degli altri li-
velli, posti in ordine ascendente, a costituire la
Repubblica®®.

Cosi come delineato, I'ordinamento delle au-
tonomie si armonizza pienamente con la comuni-
cazione telematica e i nuovi strumenti introdotti
dall'informatizzazione. Cio € dovuto ad una ca-
ratteristica essenziale delle reti telematiche e cioé
al fatto che esse rappresentano un sistema di co-
municazione diffuso e acefalo, nell'ambito del
quale ciascun soggetto collegato interagisce diret-

dall'altro, ha previsto in modo indiretto ed ulteriore
l'attribuzione all'autonomia e responsabilita dei privati di
funzioni che questi possono svolgere adeguatamente.

59 Questa disposizione, tuttavia, deve essere letta che in
combinato disposto con l'art. 5 Cost., che dispone: «La
Repubblica una e indivisibile, riconosce e promuove le au-
tonomie locali».
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tamente con qualunque altro soggetto connesso,
senza dover fare riferimento ad una organizza-
zione gerarchica con soluzioni che provengano
dall’alto. Tale sistema, che si armonizza perfetta-
mente con i principi sopra enunciati di sussidia-
rieta e differenzazione®, riflette, a ben vedere, il
meccanismo delineato dall’art. 117, comma 2, lett.
r, Cost.) che riserva alla legislazione statale il
«coordinamento informativo statistico e informa-
tico dei dati del’lamministrazione statale, regiona-
le e locale» definendo le forme ed i limiti di tale
attivita.

60 Nella sentenza della Corte Costituzionale 25 settembre
2003, n. 303, il Consesso interpreta il principio di sussidia-
rieta alla luce di un contemperamento con il principio di
leale cooperazione. Tale necessita sul piano effettuale si
traduce nella rivalutazione in sede procedimentale dello
strumento dell’intesa. Afferma la Corte che «l’esigenza di
un esercizio unitario che consente di attrarre insieme alla
funzione amministrativa, anche quella legislativa, puo aspi-
rare a superare il vaglio di costituzionalita solo in presenza
di una disciplina che prefiguri un iter in cui assumano il
dovuto risalto le attivita concertative e di coordinamento
orizzontale, ovvero sia le intese, che devono essere con-
dotte in base al principio di lealta». Su questa decisione,
vedi le considerazioni di F. CINTIOLI, Le forme dell’intesa ¢ il
controllo sulla leale collaborazione dopo la sentenza 303 del 2003.
Sulla tematica in generale cfr. S. BARTOLE, Collaborazione e
sussidiarietd nel nuovo ordine regionale, in Le Regioni, II-11I,
2004, 578 ss., e A. ANZON, Leale collaborazione tra Stato e
Regioni, modalita applicative e controllo di costituzionalita, in Giur.
cost., VI, 1998.
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Non sono rari gli uffici pubblici che sono an-
cora privi di computer, fondi che mancano, reti
telematiche inesistenti o solo parzialmente fun-
zionanti. L’alfabetizzazione informatica continua
ad essere percepita come un percorso ad ostacoli:
non e un caso che si continui a considerare
I'innovazione come uno dei tanti problemi da af-
frontare e non come un nodo centrale da scio-
gliere. In altre parole, rischia di passare il messag-
gio, non del tutto corretto, che si stiano generan-
do nuovi e ulteriori istituti giuridici 'telematici’
che si aggiungono e si sommano a quelli gia esi-
stenti dell’amministrazione tradizionale, quasi a
creare nuovi oneri, e non invece che si stia of-
frendo un mezzo complessivo e generale di sem-
plificazione dell’esistente.

Da una diversa prospettiva, si potrebbe ag-
giungere che la societa globale dell'informazione
protesa verso I'universalita e I'interoperabilita del-
le infrastrutture e dei servizi, rende del tutto ina-
deguati gli approcci settoriali dettati dall’alto i-
gnorando le spinte riformistiche che guardano
invece nella direzione opposta dell’autonomia e
della differenziazione con il conseguente proble-
ma del coordinamento dell’'uso dell'informatica.

Su questo sfondo é stata scritta la riforma co-
stituzionale del 2001 che ha ridotto i compiti del-
lo stato a competenze limitate. Fra questi I'infor-
matica pubblica trova specifica sede nella lettera
r) del secondo comma dell’art. 117 che affida alla
legislazione statale esclusiva il «coordinamento in-
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8. Conclusioni.

Dall'analisi cosi tentata ne derivano alcune ri-
flessioni di chiusura.

La piena funzionalita della PEC presuppone
l'esistenza di un sistema pubblico di connettivita
perfettamente efficiente 0 quanto meno di un li-
vello di informatizzazione della P.A. soddisfacen-
te. Tuttavia, la realtd & ben diversa. E innegabile,
infatti, quanto il ‘digital divide’ costituisca la spina
nel fianco dell'informatizzazione. Nonostante si-
gnificativi passi in avanti, il nostro territorio € ca-
ratterizzato ancora da un diverso stadio di avan-
zamento e di assimilazione sociale del progresso
tecnologico per cui in alcune regioni I'informatica
non € ancora concepita come mezzo privilegiato
per un rinnovamento della PA™,

70 E-gov 2012 &, da una parte, un piano — flessibile e in
progresso — per obiettivi, proposti in collaborazione con
le amministrazioni, che devono risultare raggiungibili, mo-
nitorabili, e commisurati alle risorse disponibili; dall’altra,
rappresenta un impegno sia per la diffusione di servizi di
rete, sia per l'accessibilita e la trasparenza della pubblica
amministrazione al fine di avvicinarla alle esigenze di citta-
dini e imprese. La UE vuole, entro il 2012, la riduzione del
25% degli oneri amministrativi per rafforzare la competiti-
vita; mentre la dichiarazione ministeriale di Riga (giugno
2006) ha richiesto entro il 2010, alla riduzione del 50%
dell’esclusione dei gruppi sociali svantaggiati e delle regioni
arretrate. Su tali tematiche il ritardo dell’ltalia negli anni
recenti si & accumulato.
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Seppur da una prima lettura potrebbe apparire
che nulla é stato innovato rispetto al sistema ante
riforma, non & corretto affermare che si sia man-
tenuto lo status quo relativamente alla competenza
statale in materia di informatica in quanto la ma-
teria essendo espressamente limitata al 'coordi-
namento’, lascia al di fuori dei confini statali —
seppur in via residuale — la potesta legislativa e-
sclusiva avente ad oggetto tutto cio che, nella ge-
stione dell'informatica pubblica, non rientra
nellambito del coordinamento. Tale spazio di
formazione regionale pud essere identificato co-
me disciplina dell'informatica funzionale all'or-
ganizzazione amministrativa delle regioni e delle
autonomie locali.

La dottrina ricomprende tale competenza nel-
la pit ampia categoria di attribuzioni che sono
state denominate 'materie trasversali’, materie
cioé che possono incidere sull'intera attivita am-
ministrativa. In concreto — al fine di trovare un
giusto equilibrio tra spinte statalistiche e principi
costituzionali — sara pertanto necessario stabilire
quanto le leggi sul coordinamento informatico
possano spingersi oltre gli aspetti propriamente
tecnici 0 quanto invece sia opportuno che la
normativa statale entri nel merito di aspetti fun-
zionali.

Ne consegue che una diversa interpretazione
del coordinamento informatico implichi un mu-
tamento sostanziale del processo di digitalizza-



E.R. DANzINI — Nuovi strumenti di informatizzazione 46

zione pubblica, in quanto appaiono verificati i
presupposti giuridici affinché si possa passare ad
un coordinamento dell'informatizzazione che
non si risolva in rigide imposizioni dall'alto ma
che piuttosto si proponga di indirizzare le scelte e
le idee che partono dal basso. Tuttavia, per ren-
dere concrete le innovative disposizioni del Codi-
ce, occorre, prima di tutto, una profonda innova-
zione nei processi organizzativi in grado di conci-
liare i tempi e i modi dell'agire amministrativo
con lintegrazione informatica e telematica supe-
rando la frattura tra innovazione tecnologica e in-
novazione amministrativa®,

In questo modo, peraltro, pur evitando di
comprimere l'iniziativa proveniente dal basso, si
argina il pericolo di una proliferazione incontrol-
lata di infrastrutture che si risolvono nel singolo
ufficio e senza possibilita di interoperabilita.

61 Secondo alcuni sarebbe auspicabile il passaggio da
un’informatizzazione ‘per uffici’ ad una informatizzazione
‘per procedimenti’ prescindendo dall'implementazione che
ha come ‘unita-base’ il singolo ufficio e pertanto la nascita
del sistema informativo nazionale concepito come pro-
gressiva sommatoria dell'informatizzazione dei diversi enti,
ciascuno dei quali provvede autonomamente ad adottare le
proprie strumentazioni. L’informatizzazione ‘per procedi-
menti’ comporta invece che i software delle pubbliche
amministrazioni siano pensati per una continua interazione
trasversale di uffici afferenti ad amministrazioni diverse.

62 Parere del 30 gennaio 2006, n. 31 sullo schema di decre-
to legislativo recante «disposizioni correttive ed integrative
al decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82», successivamen-
te approvato come d.Igs. 3 aprile 2006, n. 156.
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La soluzione, pertanto, potrebbe cogliersi in
una lettura costituzionalmente orientata del coor-
dinamento informatico secondo i principi di dif-
ferenzazione e sussidiarieta che eviti di lasciare
allo Stato I'esclusiva nel processo di definizione
dell’'autonomia degli enti fino a consentirgli di de-
lineare unilateralmente la quantita e la qualita del-
le competenze da trasferire all’ente®. Una visione
riformata consentirebbe alle amministrazioni di
costruire amministrazioni diverse prescindendo
da omologazioni sterili; del resto, il dogma del
modello uniforme era stato gia in parte superato
dal T.U. d.Igs. 18 agosto 2000, n. 267 e dalle leggi
Bassaniniee.

Cosi operando, il governo delle tecnologie po-
trebbe essere definito come I'epoca del coordi-
namento compartecipato in cui cioé I'allocazione
della funzione presso un soggetto esponenziale di
tutti i livelli di governo garantisca il perseguimen-
to dell’equilibrio fra i principi di sussidiarieta, di
adeguatezza e di leale collaborazione.

tra essere’ e "avere’, in Procedimenti e processualprocedimento, Pa-
dova, 2009.

68 || metodo della differenziazione non interpreta sempli-
cemente un mero riparto per allocazione di funzioni ma si
inquadra in un processo piu complesso che si differenzia
anche dall’adeguatezza intesa come scelta del soggetto me-
glio attrezzato quanto a risorse umane e finanziarie.

69 Sul principio di differenzazione e sulla vis normativa in-
cidente sul diritto uniforme si vd. E.M. MARENGHI, Il si-
stema amministrativo locale, in Trattato di diritto amministrativo,
diretto da G. Santaniello, Padova, 1994.
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L’ente locale autonomo esprime, oggi, il pro-
prio essere ordinamentale nell’ottica delle diversi-
ta territoriali come risorsa e dinamica degli obiet-
tivi. Secondo i principi ormai consolidati della
sussidiarieta e differenzazione, pensare ad un’au-
tonomia reale significa riconoscere un processo
anche minimo di autodeterminazione anche in
ambito dell'informatico. Invero, secondo una let-
tura costituzionalmente orientata, chiusa la fase
del decentramento attuato per poteri trasferiti,
I'autonomia locale é chiamata ad affrontare la de-
finizione di una nuova identita istituzionale che
non sia piu destinataria solo di regole imposte da
potesta sovraordinate ma riconosca i principi di
sussidiarieta, differenziazione® e adeguatezza®
che valorizzando le caratteristiche locali costitu-
zionalizzano la diversita istituzionale, demografi-
ca, sociale ed economica del territorio®7,

6 I principio di differenziazione stabilisce che nell'asse-
gnare una potesta amministrativa, si devono considerare le
caratteristiche degli enti amministrativi riceventi; queste
sono caratteristiche demografiche, territoriali, associative,
strutturali che possono variare anche in misura notevole
nella realta del paese.

6 || principio di adeguatezza stabilisce che I'entita organiz-
zativa che € potenzialmente titolare di una potesta ammi-
nistrativa, deve avere un'organizzazione adatta a garantire
I'effettivo esercizio di tali potesta; I'adeguatezza va consi-
derata sia rispetto al singolo ente, sia rispetto all'ente asso-
ciato con altri enti, per I'esercizio delle funzioni ammini-
strative.

67 A tal proposito si veda E.M. MARENGHI, Procedimento di
differenziazione ¢ norma statutaria: La teoria dell’autonomia locale
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In definitiva, appare indispensabile cercare un
equilibrio che eviti, da un lato, I'eccesso di un co-
ordinamento forte che possa costituire un’inge-
renza dell’autonomia amministrativa degli enti
territoriali e dall’altro una funzione troppo debole
che non assicurerebbe l'uniformazione per i si-
stemi tecnici necessaria per il funzionamento del
sistema.

7. L’attuazione della riforma federalista nel CAD.

Se al momento la disciplina non puo dirsi as-
sestata, € vero invece che alcuni degli obiettivi
Verso cui convergono i processi di mutamento
possono gia essere scorti con sufficiente chiarez-
za.

In particolare sono due le ragioni per le quali
con l'art. 14, CAD si ha un mutamento sostanzia-
le rispetto all'impianto pre-vigente®s,

63 Art. 14. Rapporti tra Stato, Regioni e autonomie locali.

1. In attuazione del disposto dell'art. 117, comma 2, lettera
r), Cost., lo Stato disciplina il coordinamento informatico
dei dati dell'amministrazione statale, regionale e locale, det-
tando anche le regole tecniche necessarie per garantire la
sicurezza e l'interoperabilita’ dei sistemi informatici e dei
flussi informativi per la circolazione e lo scambio dei dati e
per l'accesso ai servizi erogati in rete dalle amministrazioni
medesime.

2. Lo Stato, le regioni e le autonomie locali promuovono le
intese e gli accordi e adottano, attraverso la Conferenza
unificata, gli indirizzi utili per realizzare un processo di di-
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Il primo elemento di novita consiste nella
piena equiparazione del ruolo dello stato, regioni
ed enti locali nella promozione di intese ed ac-
cordi. L'iniziativa, infatti, non & piu prerogativa
del governo centrale ma al contrario si ha sotto
questo profili una responsabilizzazione di tutti gli
enti territoriali.

Una ulteriore occasione di innovazione risiede
nella circostanza che gli enti territoriali, attraverso
la Conferenza Unificata, possano intervenire nel
processo di formazione delle norme tecniche a
norma dell’art. 71, CAD il quale prevede il rico-
noscimento del parere obbligatorio della Confe-

gitalizzazione dell'azione amministrativa coordinato e con-
diviso e per l'individuazione delle regole tecniche di cui al-
l'articolo 71.

2 bis. Le regioni promuovono sul territorio azioni tese a
realizzare un processo di digitalizzazione dell'azione am-
ministrativa coordinato e condiviso tra le autonomie locali.
1)

2 ter. Le regioni e gli enti locali digitalizzano la loro azione
amministrativa e implementano I'utilizzo delle tecnologie
dell'informazione e della comunicazione per garantire ser-
vizi  migliori ai cittadini e alle imprese. (1)
3. Lo Stato, ai fini di quanto previsto ai commi 1 e 2, isti-
tuisce organismi di cooperazione con le regioni e le auto-
nomie locali, promuove intese ed accordi tematici e terri-
toriali, favorisce la collaborazione interregionale, incentiva
la realizzazione di progetti a livello locale, in particolare
mediante il trasferimento delle soluzioni tecniche ed orga-
nizzative, previene il divario tecnologico tra amministra-
zioni di diversa dimensione e collocazione territoriale.
Omissis...(1) Comma inserito dall'art. 10, d.lgs. 30 dicem-
bre 2010, n. 235.
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renza sul decreto del Presidente del Consiglio dei
Ministri su cui sono emanate le regole4,

Tale opportunita appare peculiare in gquanto
fino all’emanazione del Codice non si era mai
presa in considerazione né da parte della dottrina,
né da parte della giurisprudenza costituzionale, la
possibilita che la predisposizione della normativa
tecnica potesse non essere una funzione esercita-
ta in via esclusiva dallo Stato; la partecipazione
degli enti territoriali, infatti, era auspicata solo
quando l'oggetto della normativa presentava un
contenuto precettivo idoneo a determinare una
forte incidenza sull’esercizio delle funzioni nella
materia dell’'organizzazione amministrativa delle
regioni e degli enti locali.

Alla luce di tali premesse, si pud osservare
come il CAD in relazione alla gestione del potere
informatico certamente si muove nella direzione
di una compiuta armonizzazione con I'idea ispira-
trice del nuovo sistema delle autonomie fondata
sui principi di sussidiarieta e di leale collaborazio-
ne nell’ottica di un federalismo cooperativo.

64 Art. 71. Regole tecniche.

1. Le regole tecniche previste nel presente codice sono
dettate, con decreti del Presidente del Consiglio dei Mini-
stri 0 del Ministro delegato per la pubblica amministrazio-
ne e l'innovazione, di concerto con i Ministri competenti,
sentita la Conferenza unificata di cui all'articolo 8 del d.
Igs. 28 agosto 1997, n. 281, ed il Garante per la protezione
dei dati personali nelle materie di competenza, previa ac-
quisizione obbligatoria del parere tecnico di DigitPA.



