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L’esercizio dell’attività amministrativa con l’ausilio di tecnologie digitali - comunemente definito e-govern-
ment - è oggetto di crescente attenzione da parte della giurisprudenza amministrativa. La progressiva “di-
gitalizzazione” del procedimento amministrativo e l’utilizzo da parte delle pubbliche amministrazioni di
strumenti digitali finalizzati a ridurre i tempi procedimentali, abbattere i costi di gestione degli apparati
burocratici, nonché informare e comunicare con i cittadini, hanno posto nuovi problemi ai tribunali ammi-
nistrativi regionali e al Consiglio di Stato. Tra questi, ad esempio, il tema dell’accesso da parte dei porta-
tori di interessi alle informazioni contenute su supporto digitale, quello relativo alla tipicità dell’atto ammi-
nistrativo in formato elettronico, nonché i profili inerenti la concorrenza, la tutela della riservatezza e (so-
prattutto in tema di appalti pubblici) la validità della firma elettronica. Il quadro di riferimento è al tempo
complesso e in rapida evoluzione. L’affermarsi delle tecnologie digitali nell’esercizio delle funzioni pubbli-
che pone in discussione vecchi orientamenti giurisprudenziali, imponendo al giudice amministrativo la ri-
cerca di soluzioni flessibili, che si adattino alle innovazioni nell’attività della pubblica amministrazione.

Adempimento degli
obblighi di

digitalizzazione

Con il progressivo aggiornamento e perfezionamento del quadro normativo in tema di di-
gitalizzazione delle pubbliche amministrazioni, e il conseguente carico di adempimenti in
capo a queste ultime, la giurisprudenza amministrativa è intervenuta sanzionando le am-
ministrazioni inadempienti e precisando le conseguenze per i responsabili degli inadem-
pimenti. Anzitutto, il giudice amministrativo (T.A.R. Trentino 15 aprile 2015, n. 149) ha
stabilito che una pubblica amministrazione è responsabile del funzionamento di una piat-
taforma digitale - nel caso in oggetto: una piattaforma per acquisire le candidature all’as-
segnazione delle farmacie regionali - e che le risposte informatiche fornite attraverso det-
te piattaforme costituiscono a tutti gli effetti atti amministrativi, anche se impliciti. A
fronte di questo principio, il giudice amministrativo ha anche ribadito che la responsabili-
tà per inadempimento in queste circostanze ricade tanto sull’ideatore della piattaforma
digitale, nella misura in cui non ne abbia diligentemente corretto le anomalie, quanto sul
funzionario pubblico che, tempestivamente informato dell’anomalia, abbia negligente-
mente omesso di svolgere tutte le attività necessarie per accogliere la domanda dell’i-
stante. Anche la magistratura contabile (Corte dei Conti Lazio, 2 febbraio 2015) ha rico-
nosciuto responsabili di danno erariale i dirigenti di un ente locale che avevano percepito
interamente l’indennità di risultato, pur se in mancanza del raggiungimento degli obietti-
vi previsti per l’assolvimento degli obblighi di pubblicazione e di incremento del livello di
trasparenza.
Un altro aspetto legato al processo di digitalizzazione delle pubbliche amministrazioni e
alla progressiva eliminazione di ogni modalità cartacea, è quello dell’accesso ai docu-
menti. In una recente sentenza (T.A.R. Friuli-Venezia Giulia, Sez. I, 24 novembre 2015,
n. 523) il giudice amministrativo ha stabilito la legittimità dell’accesso, consentito tramite
apposite password, da parte dei collaboratori volontari di un patronato ad alcune banche
dati pubbliche. Il giudice, nel condividere la distinzione tra operatore dipendente dall’Isti-
tuto di patronato e le attività di collaboratore esterno al patronato stesso, ha chiarito che
l’accesso alle banche dati deve essere garantito anche ai collaboratori esterni al fine di
consentire la loro collaborazione nell’istruzione della pratica che verrà poi validata dall’o-
peratore dipendente.

La tipicità dell’atto
amministrativo

informatico

Un tema centrale dibattuto nella giurisprudenza amministrativa relativa all’esercizio del-
l’azione amministrativa attraverso le tecnologie digitali riguarda l’applicazione del princi-
pio di tipicità agli atti amministrativi in formato digitale. In linea di principio, l’esistenza di
un provvedimento amministrativo non è subordinata a particolari forme. In tempi non re-
centi la giurisprudenza amministrativa ha chiarito che ai fini della validità di un provvedi-
mento amministrativo è sufficiente l’esternazione di volontà relativa all’esercizio concreto
di un potere dell’amministrazione e, contestualmente a essa, l’esistenza degli elementi
essenziali dell’atto (T.A.R. Puglia 26 ottobre 1989, n. 829). Principio che - hanno aggiun-
to le pronunce giurisprudenziali dei tribunali amministrativi intervenute sul tema negli ul-
timi anni - incontra due eccezioni. In primo luogo, si deroga alla tipicità dell’atto nell’ipo-

Itinerari della giurisprudenza

114 Giornale di diritto amministrativo 1/2016



tesi in cui la legge richieda (in modo esplicito o implicito) una forma specifica. Inoltre,
nel caso del provvedimento conclusivo del procedimento la forma scritta è obbligatoria.
In mancanza di formale dichiarazione di volontà da parte dell’amministrazione, infatti,
non è possibile attribuire al comportamento della stessa il valore e l’efficacia dell’atto
scritto (Cons. Stato, Sez. VI, 13 dicembre 1990, n. 1054). Vincolo che, precisa la giuri-
sprudenza contabile (Corte dei Conti, 28 luglio 1995, n. 104) trova applicazione anche
nel caso di atti di indirizzo o direttive emanate dagli organi politici.
I principi enunciati dalla giurisprudenza risalente all’avvento delle nuove tecnologie digi-
tali hanno trovato conferma nelle decisioni dei giudici chiamati a valutare l’applicazione
del principio di tipicità agli atti amministrativi. Il principio dell’irrilevanza della forma, ai fi-
ni della determinazione della validità dell’atto amministrativo, trova pertanto applicazione
anche nel caso in cui si tratti di atto amministrativo digitale. Il secondo comma dell’arti-
colo 15 della L. 15 marzo 1997, n. 59, contenente “Delega al Governo per il conferimento
di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione
e per la semplificazione amministrativa”, dispone espressamente che gli atti, dati e docu-
menti formati dalla pubblica amministrazione e dai privati con strumenti informatici o te-
lematici sono validi e rilevanti a tutti gli effetti di legge.
È il caso, tra gli altri, di comunicazioni diffuse attraverso i Social Network - come hanno
avuto modo di chiarire due sentenze recenti, rispettivamente del T.A.R. Liguria (T.A.R.
Liguria, Sez. I, 19 maggio 2014, n. 787) e, in sede di appello, del Consiglio di Stato
(Consiglio di Stato, Sez. VI, 12 febbraio 2015, n. 769). In linea di principio, hanno chia-
rito i giudici, anche una comunicazione diffusa attraverso un Social Network può integra-
re gli estremi dell’atto amministrativo.

L’utilizzo di Social
Network da parte delle

pubbliche
amministrazioni

Il tema dei media sociali e dell’utilizzo da parte delle pubbliche amministrazioni ha acqui-
sito importanza crescente negli ultimi anni, a seguito dell’intensificarsi delle attività di co-
municazione delle pubbliche amministrazioni attraverso Facebook, Youtube e, più recen-
temente, Twitter. Fino a pochi anni fa la rilevanza dei Social Network era venuta in rilievo
prevalentemente nelle cause di diritto del lavoro, ad esempio per chiarire se l’uso perpe-
trato di Social Network da parte di dipendenti pubblici durante l’orario lavorativo potesse
compromettere il buon andamento della pubblica amministrazione (Cass. pen., Sez. VI,
15 aprile 2008, n. 20236).
La giurisprudenza amministrativa degli ultimi anni ha progressivamente esteso l’interpre-
tazione dei profili problematici relativi all’uso dei media sociali, precisando i confini tra
l’esercizio di attività amministrativa per via ordinaria a quella esercitata attraverso i Social
Network, ed evidenziando i rischi di quest’ultima. In realtà sono ancora molto poche le
sentenze che si sono occupate direttamente di profili connessi all’utilizzo di media sociali
da parte delle amministrazioni pubbliche. Non è possibile parlare, quindi, di veri e proprio
orientamenti giurisprudenziali. Esistono semmai alcune pronunce “guida” che hanno af-
frontato - seppure incidentalmente - aspetti connessi all’attività delle amministrazioni
pubbliche sui social network. Particolarmente interessante al riguardo è il tema del legit-
timo affidamento del cittadino nei confronti della comunicazione istituzionale effettuata
attraverso i media sociali. Sul punto, tanto la giurisprudenza amministrativa (Cons. Stato
12 febbraio 2015, n. 769) quanto quella civile (Cass. n. 70 del 2002) sono concordi nell’i-
dentificare il legittimo affidamento quando un atto amministrativo determina nel destina-
tario un grado di stabilità dovuto, appunto, al ragionevole affidamento verso un risultato
atteso. È dunque cruciale, ai fini dell’affidamento, che l’amministrazione dichiari con
chiarezza la propria volontà di obbligarsi.

L’esercizio del diritto di
accesso

È consolidato l’orientamento giurisprudenziale in base al quale l’esercizio del diritto di
accesso non discende dal supporto sul quale sono contenute le informazioni rilevanti.
Sia dunque l’atto amministrativo in formato cartaceo o digitale, l’esercizio del diritto di
accesso non ne risulta pregiudicato o limitato.
Non solo: il giudice amministrativo ha precisato che l’interessato all’accesso non è sog-
getto all’obbligo a indicare in modo puntuale i documenti oggetto della domanda di ac-
cesso. Infatti, pur in permanenza dell’obbligo di indicare con la massima precisione pos-
sibile i documenti che s’intende conoscere (T.A.R. Campania, Napoli, Sez. V, 7 giugno
2007, n. 6021; T.A.R. Abruzzo, l’Aquila, Sez. I, 20 marzo 2007, n. 81; T.A.R. Lazio,
Sez. III, 16 novembre 2007, n. 11258 e n. 11261) i giudici (T.A.R. Emilia Romagna,
Sez. I, 20 gennaio 2011, n. 42) hanno precisato che il privato non può essere sempre a
conoscenza della tipologia di documenti in cui sono contenute le informazioni che richie-
de. Spetta pertanto all’amministrazione, nel caso in cui sussistano i presupposti per con-
sentire l’accesso, individuare in quali documenti siano presenti le informazioni richieste.
Il che vale tanto per le informazioni contenute su documenti cartacei che quelle contenu-
te su documenti in formato digitale.
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Ancora sulla natura dell’atto cui ricollegare l’esercizio del diritto di accesso, il Consiglio
di Stato (Cons. Stato, Sez. VI, 5 marzo 2015, n. 1113), bilanciando le esigenze di tutela
della riservatezza dell’autore della comunicazione e la garanzia del diritto alla difesa degli
interessi giuridici dell’istante, si è pronunciato sancendo il diritto di accesso anche alle e-
mail inviate da/a indirizzi privati. I giudici hanno conferito valenza di “atto amministrati-
vo” suscettibile di richiesta di accesso agli atti secondo gli artt. 22 ss. della L. n.
241/1990 ai contenuti inviati a mezzo mail indirizzati ad un funzionario pubblico qualora
di essa se ne faccia menzione in atti pubblici in relazione alla natura del documento. Il
Consiglio di Stato ha osservato che il contenuto dell’email non poteva ritenersi corri-
spondenza privata in quanto il mittente aveva provveduto a rendere edotti gli uffici del-
l’amministrazione dell’ente circa l’esistenza di tale informativa, di fatto rendendo di rile-
vanza pubblica il documento.

La giurisprudenza in
tema di firma digitale

In generale sulla firma c.d. “digitale”, la giurisprudenza amministrativa più recente
(T.A.R Lazio, Sez. II ter, 11 maggio 2015, n. 6771) ha precisato che nel caso di emana-
zione di atti amministrativi mediante sistemi informatici e telematici, la firma autografa è
sostituita dall’indicazione a stampa - appunto: firma digitale - sul documento prodotto
dal sistema automatizzato, del nominativo del soggetto responsabile che ne attesta con
certezza l’integrità e l’autenticità della firma. Esistono tuttavia delle eccezioni. Ad esem-
pio, il giudice amministrativo (T.A.R. Lazio, Sez. III quater, 12 febbraio 2008, n. 1229)
ha precisato che nelle procedure concorsuali l’invio della domanda di partecipazione a
mezzo e-mail è giuridicamente irrilevante, essendo richiesta la firma digitale di primo li-
vello per far assurgere l’e-mail a dignità di autodichiarazione con provenienza certa ed
inequivoca. In altra occasione i giudici (T.A.R. Campania, Sez. III, 10 marzo 2015, n.
1450) hanno affermato che il quadro normativo vigente distingue lo strumento di comu-
nicazione costituito dalla posta certificata dall’impiego della firma digitale, che è uno
strumento che permette di attribuire la paternità giuridica di un documento al suo auto-
re. In materia, tuttavia, l’ordinamento contempla, a determinate condizioni, la coinciden-
za e la sovrapposizione di ambedue gli strumenti al fine di collegare un documento al
soggetto che lo ha inviato mediante posta elettronica certificata, la quale presuppone e
postula che il titolare della relativa casella sia stato previamente identificato e gli siano
state rilasciate le credenziali identificatrici, personali ed incedibili. In tali casi, se il gestore
del sistema di posta certificata, una volta che il titolare della casella invia mediante essa
un documento informatico, attesta che la trasmissione del documento è correttamente
avvenuta, ciò sostituisce a tutti gli effetti la firma elettronica del documento inviato.
Successivamente, ancora in tema di firma digitale (T.A.R. Marche, Sez. I, 13 marzo
2013, n. 210) il giudice ha precisato che a seguito dell’entrata in vigore della Legge n.
80/1991 (con riguardo agli atti degli enti locali), e del D.Lgs. n. 39/1993 (con riguardo agli
atti di qualsiasi pubblica amministrazione), l’autografia della sottoscrizione non è confi-
gurabile come requisito di esistenza o di validità degli atti amministrativi quando i dati
esplicitati nel contesto documentativo dell’atto consentano di accertarne con sicurezza
l’attribuzione a chi deve esserne l’autore. Chiarisce il giudice che, nel caso di emanazio-
ne di atti amministrativi attraverso sistemi informatici e telematici, la firma autografa è
sostituita dall’indicazione a stampa, sul documento prodotto dal sistema automatizzato,
del nominativo del soggetto responsabile.

La giurisprudenza sulla
firma digitale nella

disciplina degli appalti

Particolarmente proficuo è il dibattito giurisprudenziale in tema di appalti, soprattutto per
quanto riguarda gli aspetti relativi alla firma digitale dei soggetti coinvolti nelle procedure
di aggiudicazione. Il giudice amministrativo (Cons. Stato, Sez. VI, 20 settembre 2013,
n. 4676) ha chiarito anzitutto che l’apposizione della firma digitale, a cagione del partico-
lare grado di sicurezza e di certezza nell’imputabilità soggettiva che la caratterizza, è di
per sé idonea a soddisfare i requisiti dichiarativi di cui al comma 3 dell’art. 38 del d.P.R.
n. 445 del 2000. Ciò anche in assenza dell’allegazione in atti di copia del documento di
identità del dichiarante, come aveva disposto il giudice amministrativo di primo grado
(T.A.R. Lombardia, Sez. III, n. 842/2013).
Recentemente i giudici amministrativi (T.A.R. Emilia-Romagna, Sez. I, 19 giugno 2014,
n. 634) hanno precisato che nelle gare pubbliche le offerte per via telematica possono
essere effettuate dalle imprese partecipanti solo utilizzando la firma elettronica digitale,
come definita e disciplinata dal D.Lgs. 7 marzo 2005, n. 82. La mancata apposizione del-
la firma digitale, al pari della firma cartacea, è causa di esclusione dalle procedure di ap-
palto. In base all’interpretazione del giudice (T.A.R. Campania, Sez. I, 8 febbraio 2008,
n. 664) la mancanza di firma rende l’offerta viziata per la carenza di un elemento essen-
ziale non suscettibile di essere integrato a posteriori.
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Posta elettronica
certificata

La giurisprudenza riguardante la trasmissione di documenti in formato digitale (prevalen-
temente attraverso e-mail) è prolifica. Nel 2012 la Cassazione (Cass., Sez. V pen., 26 ot-
tobre 2012, n. 42021) ha sancito il principio di inviolabilità del domicilio informatico, os-
sia dello spazio virtuale in cui siano conservate informazioni personali o di lavoro. È paci-
fica in dottrina l’estensione del principio alle pubbliche amministrazioni, che sono tenute
ad adottare i dovuti accorgimenti tecnici e organizzativi per tutelare i propri server di po-
sta elettronica da intrusioni non autorizzate.
Per quanto riguarda i criteri di trasmissione di documenti amministrativi per via elettroni-
ca, il giudice amministrativo (T.A.R. Campania, Napoli, Sez. II, 28 maggio 2015, n.
2945) ha precisato che la comunicazione del documento informatico per via telematica
risulta assistita, sul piano tecnico, dall’utilizzo di protocolli di trasmissione che ne assicu-
rano l’assoluta affidabilità in ordine all’indirizzo del mittente, a quello del destinatario, al
contenuto della comunicazione ed all’avvenuto recapito del messaggio. In precedenza, il
giudice amministrativo (T.A.R. Campania, Sez. I, 7 marzo 2012, n. 1147) aveva stabilito
che i documenti trasmessi tramite fax, o un altro mezzo telematico o informatico idoneo
ad accertarne la fonte di provenienza, soddisfano il requisito della forma scritta e la loro
trasmissione non deve essere seguita da quella del documento originale. Ne consegue -
secondo l’interpretazione giurisprudenziale - che gli accorgimenti tecnici che caratteriz-
zano il sistema garantiscono, in via generale, una sufficiente certezza circa la ricezione
del messaggio.
Il tema della Posta Elettronica Certificata (PEC) è molto importante per comprendere, da
una parte, le oggettive difficoltà incontrare dalle pubbliche amministrazioni nell’adeguare
la propria azione alle novità introdotte dal Legislatore, soprattutto in tema di digitalizza-
zione; e dall’altra parte per cogliere la portata innovativa di molte sentenze. È stato grazie
alle pronunce dei tribunali amministrativi che le amministrazioni hanno recepito le dispo-
sizioni legislative, e la PEC è sicuramente uno dei casi più evidenti. Appunto in tema di
PEC, la prima class action in materia di amministrazione digitale ha consentito al giudice
amministrativo (T.A.R. Basilicata 23 settembre 2011, n. 478) di stabilire il principio se-
condo cui le pubbliche amministrazioni hanno l’obbligo di pubblicare un indirizzo ufficia-
le di posta elettronica certificata, necessario per consentire le comunicazioni con il citta-
dino-utente. Sempre in tema di PEC, è chiarito in giurisprudenza (T.A.R. Campania, Sez.
I, 4 aprile 2014, n. 673) che le condizioni necessarie per verificare che, nel giudizio am-
ministrativo, la notifica dell’atto attraverso PEC sia andata a buon fine e che l’atto notifi-
cato sia conforme a quello depositato in formato cartaceo. Secondo il giudice è necessa-
rio che l’avvocato notificante produca la c.d. “ricevuta completa di avvenuta consegna
della PEC”, in modo da poter produrre tale ricevuta con l’intero atto notificato, e non sol-
tanto un suo estratto. Secondo il giudice è inoltre necessario che l’avvocato produca la
stampa dell’atto notificato con la relata; il certificato di firma digitale del notificante; il
certificato di firma del gestore di PEC; le informazioni richieste per il corpo del messag-
gio; le ricevute della PEC; nonché gli ulteriori dati di certificazione.
La giurisprudenza ha anche chiarito che l’utilizzo della PEC quale strumento collegato al-
l’esercizio dei diritti digitali dei cittadini e funzionale all’invio di istanze e dichiarazioni alla
Pubblica Amministrazione per via telematica, deve essere poi bilanciato con la tutela di
altri diritti. Sulla tutela del diritto alla riservatezza, soprattutto nello svolgimento procedu-
re negoziate tramite piattaforma telematica il giudice amministrativo (T.A.R. Molise,
Sez. I, 12 giugno 2015, n. 240) ha dichiarato l’illegittimità di una procedura negoziata
nella quale gli inviti erano stati mandati via PEC con l’indicazione degli indirizzi di posta
certificata di tutti gli operatori economici invitati alla gara stessa, violando in tal modo il
principio di segretezza delle offerte, atteso che tale principio impone di garantire l’anoni-
mato delle imprese concorrenti sino alla scadenza del termine di presentazione delle of-
ferte per evitare forme di coordinamento e di collegamento tra imprese che possono, in
vario modo, condizionare l’esito della gara.
Infine, sulla tutela del diritto allo svolgimento di un giusto processo si è pronunciato il
Consiglio di Stato (Cons. Stato, Sez. V, 22 ottobre 2015, n. 4863) con una pronuncia
particolarmente innovativa. I giudici di Palazzo Spada hanno escluso la nullità della notifi-
ca del ricorso a mezzo PEC effettuata in assenza dell’autorizzazione presidenziale di cui
all’art. 52, comma 2, c.p.a. Di fatto - motiva la sentenza - la mancata autorizzazione pre-
sidenziale non può considerarsi ostativa alla validità ed efficacia della notificazione del ri-
corso a mezzo PEC, atteso che nel processo amministrativo telematico è ammessa la
notifica del ricorso a mezzo PEC anche in mancanza dell’autorizzazione presidenziale ex
art. 52, comma 2, c.p.a., (riferita ormai solo a “forme speciali” di notifica).

Concorrenzialità e
concorrenza

Interessante è l’orientamento secondo il quale il processo di digitalizzazione delle pubbli-
che amministrazioni non deve in alcun caso incidere sulla concorrenzialità delle imprese.
Non deve cioè determinare forme di discriminazione indebita tra categorie soggettive di-
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verse. È il caso in particolare di una recente pronuncia del T.A.R. Lazio (T.A.R. Lazio,
Sez. I, 21 luglio 2015, n. 9951) che ha annullato il DPCS 24 ottobre 2014 con cui è stato
istituito il sistema pubblico per la gestione dell’identità digitale di cittadini e imprese, at-
teso che quest’ultimo realizzava un’indebita discriminazione in favore della pubblica am-
ministrazione, nella parte in cui stabiliva per l’accreditamento dei gestori, e solo nei con-
fronti dei soggetti privati, il possesso di un capitale sociale di cinque milioni di euro. Par-
ticolarmente interessanti, sul punto, sono le argomentazioni fornite dai giudici in merito
al capitale minimo. Nelle motivazioni della sentenza si legge, infatti, che l’inclusione tra i
requisiti per l’accreditamento dei gestori dell’identità digitale del possesso di capitale so-
ciale di 5 milioni di euro, è priva di qualsiasi utilità, oltre che di fondamento normativo.
Ne consegue - concludono i giudici - un’indebita esclusione delle imprese che già eserci-
tano un’attività di identificazione nello specifico settore di operatività, generando peraltro
una perdita per lo Stato.
Da ultimo, ancora in tema di tutela della concorrenza nelle gare pubbliche la giurispru-
denza amministrativa (T.A.R. Puglia, 28 luglio 2015, n. 1094) ha stabilito che è onere
della pubblica amministrazione assumersi il rischio dei malfunzionamenti e degli esiti
anomali dei sistemi informatici di cui la stessa si avvale.
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