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Testo normativo: D.Igs. n. 82 del 7 marzo 2005.

Oggetto: Codice dell’amministrazione digitale

Principali fonti correlate: Il decreto ha subito numerose modifiche e aggiornamenti. Si segnalano 1
decreti che maggiormente ne hanno rinnovato la portata e gli strumenti: il D.Lgs. 179/2016, il D.Lgs.
217/2017 ed il D.L. 76/2020 (Decreto Semplificazioni).

1. Premessa

Il D.Lgs. 82/2005, Codice dell’Amministrazione Digitale (CAD), ha segnato un punto di svolta
fondamentale nel processo di digitalizzazione della pubblica amministrazione italiana dettando un
quadro normativo volto ad attuare una vera e propria trasformazione digitale della Pubblica
Amministrazione italiana.

11 D.Lgs 82/2005 ¢ stato adottato in forza della delega di cui all’articolo 10 della L. n. 229/2003 e ha
trovato ulteriore legittimazione nella L. n. 4/2004, Legge Stanca, Disposizioni per favorire e
semplificare l'accesso degli utenti e, in particolare, delle persone con disabilita agli strumenti

informatici, della quale ha fatto proprio il principio di accessibilita universale ai sistemi informatici.
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E stato pertanto dettato un quadro normativo volto a delineare e disciplinare 1’organizzazione ed il
funzionamento digitale degli uffici pubblici mediante la predisposizione di un sistema organico di
regole idoneo a garantire ai cittadini, alle imprese e ai fornitori di servizi digitali (provider) 1’esercizio
effettivo dei diritti, anche, in ambito digitale, spazio che deve essere accessibile e fruibile con facilita
da qualsiasi tipologia di utente.

Piu specificatamente, il CAD stabilisce 1 principi generali per 1’uso delle tecnologie dell’informazione
e della comunicazione (ICT) nella gestione dei procedimenti amministrativi; disciplina la validita
giuridica dei documenti informatici, delle firme elettroniche e dei sistemi di conservazione digitale;
regola I’identita digitale, il domicilio digitale, ’accessibilita dei servizi, la trasparenza amministrativa
e la sicurezza dei dati trattati.

In questo contesto, il Codice si configura come lo strumento normativo primario attraverso cui le
Pubbliche Amministrazioni hanno dato e danno concreta attuazione ai principi di buona
amministrazione, economicita e efficienza di cui alla L. n. 241/1990, intesi come impiego efficiente
delle risorse pubbliche e conseguimento degli obiettivi attraverso strumenti moderni; imparzialita,
garantita anche tramite processi digitali standardizzati e tracciabili; pubblicita e trasparenza, rese
possibili attraverso la pubblicazione digitale di atti, dati e informazioni accessibili online; diritto di
accesso, inteso in senso ampio come diritto a conoscere, utilizzare e interagire con 1 servizi digitali

pubblici.
2. Struttura e sintesi del contenuto della legge
Capo I — Principi generali (artt. 1-19)

Il Capo I stabilisce le finalita e I’ambito applicativo del CAD.

Sono immediatamente stabiliti gli obiettivi del Codice che si sintetizzano nella promozione della
digitalizzazione della PA, la tutela dei diritti dei cittadini e la definizione dei principi base di
economicita, efficacia, imparzialita e trasparenza.

Vengono introdotti 1 diritti digitali di cittadini ed imprese, quali I’'uso degli strumenti tecnologici
nell’interazione con la PA, I’identita e il domicilio digitale, i pagamenti online, e 1’obbligo di
alfabetizzazione informatica.

Di particolare rilievo ¢€ la circostanza che, sin da subito, viene affermato il dovere della PA di garantire
il diritto all’accessibilita. In particolare, all’articolo 3, rubricato quale Diritto all'uso delle tecnologie,
¢ stabilito 1l diritto di chiunque ad usare in modo accessibile ed efficace le soluzioni e gli strumenti
previsti dal CAD.

Si tratta di un principio che viene ribadito, all’interno del medesimo Capo, all’articolo 7, rubricato
quale Diritto a servizi on-line semplici e integrati, nel quale viene affermato il diritto di chiunque a
fruire dei servizi erogati in forma digitale ed in modo integrato, tramite gli strumenti telematici messi

a disposizione dalle pubbliche amministrazioni.



Sempre all’interno del Capo I vengono fornite le definizioni essenziali di amministrazione pubblica,

documento informatico, firma/identita digitale.

Capo II — Documento informatico e firme elettroniche; trasferimenti, libri e scritture (artt. 20—
39)

11 Capo II costituisce il cuore giuridico del CAD.

La Sezione I (artt. 20-23-quater) definisce la natura, la validita e 1’efficacia probatoria dei documenti
informatici e delle copie, introducendo il principio di equiparazione con i documenti analogici.
Anche in questo capo, all’articolo 23 ter, si fa riferimento all’accessibilita ed in particolare viene
previsto I’obbligo di garantire a chiunque [’accessibilita ai documenti indipendentemente dalla
condizione di disabilita personale — 1’articolo menzionato si rifa alle condizioni di disabilita di cui
alla Legge n. 4/2004 c.d. Legge Stanca.

La Sezione II (artt. 24—-37) disciplina i sistemi di firma elettronica, le figure dei certificatori, le
responsabilita e le sanzioni.

Infine, la Sezione III (artt. 37-39) contiene le disposizioni sui pagamenti informatici e sulla tenuta
informatizzata dei registri, approfondendo specifiche sulle scritture contabili e fiscali in formato

digitale.
Capo III — Formazione, gestione e conservazione dei documenti informatici (artt. 40—44 bis)

Questo Capo definisce le modalita operative per la formazione, la protocollazione e la gestione del
fascicolo digitale, nonché i requisiti tecnici per la conservazione sostitutiva e la dematerializzazione
dei documenti, chiarendo la necessita di assicurare la non alterazione dei documenti informatici.
Introduce il protocollo informatico e il sistema pubblico di ricerca documentale, stabilendo standard

per garantire integrita, reperibilita e sicurezza dei documenti nel tempo.
Capo IV — Trasmissione informatica dei documenti (artt. 45—49)

Il Capo IV tutela la segretezza e 1’integrita della corrispondenza digitale tra PA, imprese e cittadini,
attribuisce valore legale alle trasmissioni telematiche e definisce i requisiti di sicurezza ed il contenuto
indispensabile affinché quest’ultime siano valide, introducendo in modo sistematico la Posta
Elettronica Certificata (PEC) come sistema valido per le comunicazioni ufficiali.

Viene affermata la corrispondenza del documento trasmesso telematicamente a quello trasmesso

fisicamente.

Inoltre, € chiarito che ¢ necessario garantire che i documenti trasmessi da chiunque ad una pubblica
amministrazione con qualsiasi mezzo telematico o informatico, idoneo ad accertarne la provenienza,

soddisfano il requisito della forma scritta e la loro trasmissione non deve essere seguita da quella del



documento originale.
Capo V — Dati della Pubblica Amministrazione e servizi in rete (artt. 50—67)

Si tratta di uno degli ambiti piu innovativi del Codice: da un lato, € previsto I’obbligo per le PA di
garantire la pubblicazione, ’apertura e ’interoperabilita dei dati (artt. 50, 50-ter, 52); dall’altro,
disciplina i requisiti di accessibilita dei siti istituzionali (artt. 53-54) e favorisce 1’adozione di
soluzioni digitali diffuse come I’ANPR. In particolare, all’articolo 53 rubricato quale Siti Internet
delle pubbliche amministrazioni viene affermato il principio secondo il quale le pubbliche
amministrazioni sono tenute a realizzare dei siti istituzionali che rispettano i principi di accessibilita,
nonché di elevata usabilita e reperibilita, anche da parte delle persone disabili, che siano caratterizzati
dalla completezza delle informazioni, dalla chiarezza di linguaggio, dall’affidabilita, da semplicita di

consultazione, qualita, omogeneita ed interoperabilita.
Capo VI — Sviluppo, acquisizione e riuso di sistemi informatici nelle PA (artt. 68—69)

Con il presente Capo il Codice si impegna a promuovere una gestione efficiente degli
approvvigionamenti informatici pubblici: prima di procedere con nuovi acquisti, le PA sono tenute a
comparare soluzioni proprietarie, open source € cloud, incoraggiando il riuso del software pubblico e

I’adozione di standard aperti.
Capo VII — Regole tecniche (art. 71)

Attribuisce all’AGID la responsabilita di definire e aggiornare regole tecniche vincolanti per
I’operativita dei servizi digitali, dall’accessibilita alla firma elettronica, rappresentando il perno

regolamentare e normativo affidato all’agenzia .

Capo VIII — Sistema Pubblico di Connettivita (SPC) e rete internazionale della PA (artt. 72—
76-bis)

Definisce I’infrastruttura tecnologica condivisa della Pubblica Amministrazione, stabilendo standard,
costi e modalita per garantire la cooperazione applicativa, I’interscambio di documenti e
I’interconnessione tra amministrazioni a livello nazionale.

Gli articoli 77 al 87 sono stati abrogati.
Capo IX — Disposizioni transitorie, finali e abrogazioni (artt. 88-92)

Infine, il Codice contiene le norme transitorie per 1’effettiva attuazione delle precedenti disposizioni,
gli oneri finanziari associati e 1’elenco delle norme abrogate, completando la cornice normativa nel

solco del processo di codificazione compiuta.



3. Focus sui contenuti rilevanti — Accessibilita digitale degli anziani agli strumenti

informatici

I1 CAD non contiene norme esplicite rivolte espressamente agli anziani come categoria sociale ma
tutela, in via generale, il diritto universale all’accessibilita alle tecnologie da parte di tutti i cittadini,
indipendentemente dall’eta, dalla condizione economica, dalle competenze digitali. Viene previsto
I’onere delle PA di rendere i propri servizi digitali accessibili, usabili e inclusivi, anche mediante la
predisposizione di canali alternativi all’online; fa espresso riferimento al dovere di garantire il diritto
all’accessibilita dei siti internet per chiunque (art. 3, art. 7), il che pud comprendere, certamente,
anche le persone anziane.

Tuttavia occorre precisare che I’attuazione concreta di misure per facilitare I’accesso digitale agli
anziani (es. sportelli assistiti, corsi di alfabetizzazione, portali semplificati) ¢ affidata a piani locali,

iniziative comunali o programmi nazionali/UE, non al CAD in senso stretto.
4. Approfondimento sui servizi pubblici digitali

I servizi pubblici digitali, definiti anche servizi pubblici intelligenti o eGovernment, costituiscono
oggl uno dei pilastri dell’amministrazione pubblica contemporanea e rappresentano il principale
snodo attraverso cui il diritto pubblico si confronta con la transizione digitale.

L’evoluzione da prestazioni analogiche a prestazioni digitali non ¢ piu un mero fenomeno
tecnologico, ma un processo giuridico-istituzionale che incide sul modo stesso in cui si realizza
I’interesse pubblico e si attuano i diritti dei cittadini. In Italia, tale evoluzione ¢ formalmente iniziata
con il Codice dell’Amministrazione Digitale (D.Lgs. 82/2005 e successive modifiche), che ha
introdotto il principio della “cittadinanza digitale” come diritto soggettivo azionabile, prevedendo
strumenti di accesso telematico, interoperabilita e sicurezza, in attuazione dell’art. 97 Cost. e dei
principi di buon andamento, imparzialitd e trasparenza. L’infrastruttura normativa ¢ stata poi
arricchita dal Piano Triennale per I’Informatica nella PA e dalle linee guida AgID, nonché dal PNRR,
Missione 1 “Digitalizzazione, innovazione e sicurezza nella PA”. Queste misure hanno consentito
I’implementazione di piattaforme comuni — SPID, CIE, pagoPA, ANPR — che svolgono il ruolo di
“infrastrutture abilitanti” e rendono concreto il diritto all’uso dei servizi pubblici digitali.

Sul piano sovranazionale, la progressiva normazione dell’eGovernment si intreccia con 1’evoluzione
del Mercato Unico Digitale dell’Unione Europea. Dopo il Regolamento eIDAS (n. 910/2014) in
materia di identificazione elettronica e servizi fiduciari e la direttiva (UE) 2016/2102 sull’accessibilita
dei siti e delle app pubbliche, il nuovo Digital Decade Policy Programme 2030, approvato dalla
Commissione nel 2022, rappresenta un cambio di passo strategico. Il programma, che sostituisce la
mera raccomandazione con un quadro vincolante di governance multilivello, fissa obiettivi comuni
in quattro assi fondamentali: competenze digitali, infrastrutture digitali sicure e sostenibili,
digitalizzazione delle imprese e digitalizzazione dei servizi pubblici. A rafforzare questo disegno
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interviene il Report on the State of the Digital Decade, che dal 2023 ha sostituito I’indice DESI,
diventando il principale strumento di monitoraggio comparato dei progressi degli Stati membri. La
prima edizione del Rapporto (2023) ha segnalato per I’Italia progressi significativi nella connettivita
e nella digitalizzazione dei servizi pubblici, pur evidenziando persistenti criticita in materia di
sicurezza informatica e divari territoriali nelle competenze digitali. Cid impone una lettura
costituzionale del fenomeno: la digitalizzazione della PA ¢ divenuta presupposto strutturale per
’effettiva realizzazione dei diritti di cittadinanza digitale e, per riflesso, del principio di eguaglianza
sostanziale ex art. 3 Cost., che richiede di rimuovere gli ostacoli anche di natura tecnologica.

Sotto il profilo dei principi giuridici, 1 servizi pubblici digitali veicolano in chiave nuova i valori
cardine del diritto pubblico: trasparenza, partecipazione, imparzialita, buon andamento. La protezione
dei dati personali (Reg. UE 2016/679 — GDPR e d.Igs. 196/2003 aggiornato) diventa parte integrante
della progettazione dei servizi (principio di privacy by design e by default), mentre la sicurezza
cibernetica assume rilievo di interesse pubblico primario, come dimostrano la Strategia Nazionale di
Cybersicurezza 2022 e I’istituzione dell’ Agenzia per la Cybersicurezza Nazionale (d.1. 82/2021). 11
principio di accessibilita universale, sancito dalla direttiva 2016/2102 e attuato con le linee guida
AgID, estende il dovere di non discriminazione anche al dominio digitale, obbligando le PA a
progettare siti e piattaforme conformi agli standard internazionali (WCAG 2.1). Questi principi sono
oggi richiamati espressamente anche dalla Dichiarazione europea sui diritti e 1 principi digitali del
2022, che offre un quadro etico di riferimento per la transizione digitale dell’UE.

L’analisi giuridica non puo trascurare le criticita: la frammentazione normativa e organizzativa, la
disomogeneita tra livelli territoriali (Stato, Regioni, Enti locali), il divario nelle competenze digitali
dei cittadini e del personale pubblico, nonché la necessita di coordinare la disciplina interna con i
nuovi strumenti europei (in primis I’EU Digital Identity Wallet previsto da eIDAS2).

In prospettiva, si discute della possibilita di adottare in Italia un Testo Unico dei Servizi Pubblici
Digitali che riordini norme sparse e introduca standard minimi di qualita, tempi certi di erogazione e
strumenti di tutela giurisdizionale specifici per 1’utente digitale. Un simile intervento contribuirebbe
a consolidare il diritto soggettivo all’uso effettivo dei servizi pubblici digitali, qualificandolo come
elemento essenziale della cittadinanza europea e come diritto fondamentale del XXI secolo.

In definitiva, i servizi pubblici digitali non costituiscono solo un insieme di piattaforme o procedure
dematerializzate, ma una nuova architettura giuridica della funzione amministrativa, che richiede un
approccio integrato tra innovazione tecnologica e garanzie giuridiche. Essi realizzano un “patto
digitale” tra cittadini e pubbliche amministrazioni, basato su accessibilita, interoperabilita, sicurezza
e trasparenza, e costituiscono lo spazio nel quale si ridefiniscono i rapporti tra diritto interno ed
europeo, tra sovranita statale e governance multilivello. La sfida ¢ accompagnare questa
trasformazione con riforme normative e con investimenti nelle competenze, affinché la
digitalizzazione diventi veicolo di effettiva inclusione sociale e territoriale e strumento di

concretizzazione dei principi costituzionali nell’era digitale.
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5. Conclusione
I CAD ha rivoluzionato 1’organizzazione e la comunicazione della Pubblica Amministrazione
italiana, promuovendo il diritto alla cittadinanza digitale e preoccupandosi, al contempo, di garantire
il godimento dei diritti digitali a tutti i cittadini.
Come anticipato, il CAD ¢ stato adottato nel 2005, anno successivo alla L. 4/2004 c.d. Legge Stanca,
legge con la quale il legislatore ha inteso garantire 1’accessibilita informatica a tutti i cittadini,
indipendentemente dallo stato psicofisico di questi ultimi. Si tratta di una circostanza che ha
influenzato ovviamente il legislatore che, I’anno successivo, ha dedicato una particolare attenzione
all’accessibilita  informatica  dei  dispositivi, servizi o risorse delle  pubbliche
amministrazioni, elemento fondamentale al fine di garantire inclusione e uguaglianza in un mondo
sempre pitl connesso.
L’Italia e I’Unione Europea hanno adottato un approccio normativo ampio idoneo a garantire che i
servizi ed 1 prodotti digitali siano accessibili a tutti 1 cittadini, incluse le persone con disabilita e la
popolazione anziana.
Per accessibilita si intende 1’impegno delle P.A. di predisporre delle risorse fruibili con facilita da
tutte le tipologie d’utenti mediante I’eliminazione delle barriere digitali, grazie alla progettazione e
alla creazione di siti web, app e contenuti online accessibili a tutti, comprese le persone con disabilita
fisiche, cognitive, uditive o visive.
Garantire ’accessibilita digitale risulta essere necessario a tutelare i diritti umani e assicurare
I’uguaglianza di opportunita.
I1 CAD non si ¢ ancora mai occupato espressamente di assicurare 1’accessibilita digitale alle persone
anziane anche se la maggior parte della dottrina espressasi in materia ritiene di collegare il diritto
all’accessibilita universale di cui al codice a quello della Legge Stanca, Disposizioni per favorire e
semplificare l'accesso degli utenti e, in particolare, delle persone con disabilita agli strumenti
informatici e conseguentemente di estendere il predetto diritto alle persone anziane perché
diversamente abili.
Si tratta di un’assimilazione che produce una discriminazione a discapito delle persone anziane e cio
in quanto essere anziano non implica necessariamente avere delle disabilita fisiche, cognitive o visive.
Inoltre si tratta di un’assimilazione che incide negativamente sull’adozione di misure ad hoc per le
persone anziane che, non essendo nativi digitali sono dotati di diverse competenze digitali, e pertanto
necessitano della predisposizione di misure idonee a garantire 1’accessibilita alle persone anziane
delle piattaforme digitali delle P.A.
Al fine di garantire una partecipazione attiva di queste ultime alla dimensione on life che caratterizza
1 servizi del XXI secolo, il Codice ha demandato (ai sensi dell’articolo 71) il raggiungimento di questi
obiettivi alla normativa di attuazione, a politiche pubbliche mirate e ai piani di innovazione digitale
promossi da enti territoriali e dallo Stato in sinergia con I’Unione Europea.

Sarebbe necessario predisporre delle misure pensate appositamente per le persone anziane idonee a
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garantire la partecipazione attiva di queste ultime.

Ad oggi ’AGiD — Agenzia per I’Italia Digitale — con la pubblicazione della bozza delle linee guida,
attualmente in consultazione pubblica, mirano a garantire la conformita normativa, l'impatto
organizzativo e I’affidabilita dei sistemi IA nella pubblica amministrazione, e pongo 1’attenzione sulla

necessita di garantire piattaforme idonee ad essere accessibili anche alle persone anziane.

(Prof.ssa Anna Papa, Caterina Vosa)

Depositato il 15 luglio 2025



