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1. La comunicazione della Pubblica Amministrazione: inquadramento generale ed

excursus normativo

Con l'evoluzione della societa e della tecnologia, la Pubblica Amministrazione, in un
contesto di evidente crisi sotto il profilo dell’efficacia della sua azione, ¢ costantemente
chiamata a reinventarsi, allo scopo di semplificare e adeguare alle mutate esigenze sociali il
modo in cui i servizi pubblici sono concepiti, implementati e gestiti. Questa necessita di
adattamento ha come punto di convergenza il soddisfacimento dei bisogni del cittadino e

I'instaurazione, con la comunita, di un rapporto dialogico, partecipativo.

111 contributo ¢ interamente redatto dal dott. Milazzo, sulla base di un’idea della dott.ssa Migliozzi,
cui sono state affidate le considerazioni conclusive.



Tale rapporto dipende dal modo in cui i pubblici poteri sono in grado di affiancare
all’attivita amministrativa spazi comunicativi che la rendano accessibile, trasparente, aperta

alla partecipazione e sottoponibile a controllo.

In tal senso, la comunicazione pubblica risulta essere manifestazione di un nuovo modo di
intendere lesercizio dell’azione amministrativa, meno autoritativo e gerarchico e piu

fondato su modalita partecipative e di scambio informativo.

Cio in quanto, attraverso la comunicazione pubblica, a cominciare da quella istituzionale

non puo che aversi una efficace tutela della liberta di informazione del cittadino.

Una prima precisazione, in merito, va fatta delineando i contorni di quella che viene
definita come linformazione amministrativa?. Come ¢ stato rilevato in dottrina, essa
ricomprende sia 'informazione diretta ad informare determinati soggetti in ragione di un
loro interesse, relativo ad uno specifico procedimento, sia 'informazione che, diretta alla
collettivitd’, riguarda temi di interesse generale, e la comunicazione pubblica, riconducibile a
quelle attivita provenienti dalle amministrazioni e che vanno condivise, comportando,

come conseguenza, un proficuo scambio di conoscenze con la generalita dei consociati.

Diversi autori, occupandosi di informazione amministrativa, oltre che del rapporto tra
pubblici poteri e comunicazione pubblica hanno provato, in primo luogo, a individuare una
congrua definizione tecnica di quest’ultima®. C’¢ chi, in particolare, ha sostenuto che trattasi

di «quella tipologia di comunicazione realizzata da una pubblica amministrazione che,

2 Cfr. A. MELONCELLL, Lnformazione amministrativa, Rimini, 1993, p. 51, secondo cui
I'informazione amministrativa ¢ la «dichiarazione di conoscenza oggetto di una misura trasmissiva,
dichiarazione e misura sono generalmente procedimentalizzatey.

3 Cfr. B. G. MATTARELLA, L'informazione amministrativa: profili generali, in F. MANGANARO - A.
ROMANO TASSONE (a cura), I nuovi diritti di cittadinanza: il diritto  all'informazione, Torino,
2005, 5.

4 Per una attenta ed approfondita analisi della tematica cfr., ex multis, M. DE BENEDETTO,
Comunicazione Pubblica, in Enciclopedia giuridica, V11, Roma, 2002; F. MERLONI, (a cura di),
L informazione delle pubbliche amministrazioni, Rimini, 2001; P. MARSOCCI, Poteri e pubblicita. Per una
teoria ginridica della comunicazione istituzionale, Padova, 2002; P. MARSOCCI, La comunicazione delle
istitnzioni pubbliche, in E. COLARULLO (a cura di), Manuale di diritto dell'informazione ¢ della
comunicagione, Torino, 2003, p. 103 ss.; T. KRASNA (a cura di), Informagione e comunicazione della P.A.
dopo la I n. 150/2000, Roma, 2003; F. MERLONI, La funzione di informazione pubblica nella societa
dell'informazione, in IDEM (a cura di), Lnformazione delle pubbliche amministrazioni, Rimini, 2002, p. 15
ss.



utilizzando tutti i media a disposizione, pubblicizza [...], la produzione normativa, le

attivita, le funzioni, I'identita e il punto di vista dell’utente»’.

Lo scopo prefissato sarebbe quello di garantire ai cittadini il pieno diritto
allinformazione, oltre che migliorare 'immagine dell’ente pubblico, offrendo agli utenti la
possibilita di partecipare attivamente all’attivita della PA, per costruire e rafforzare un

modello di amministrazione condivisa.

Diversamente, con riferimento ad un differente tipo di approccio (cd. di “servizio”), si ¢
sostenuto che la comunicazione pubblica debba essere considerata come «o strumento
che permette ai diversi attori che entrano nella sfera pubblica di entrare in relazione tra
loro, di confrontare punti di vista e valori per concorrere al comune obiettivo di realizzare
linteresse della comunita [...]»°. Da questo punto di vista, compito della comunicazione

pubblica ¢ quello di stimolare 'interazione tra amministrazione e cittadino.

A ben vedere, le due impostazioni appena citate solo ad una lettura approssimativa
possono sembrare in contrasto. Esse, infatti, vanno ricondotte nell’alveo di una concezione
unitaria della comunicazione pubblica, da indicarsi come prerogativa imprescindibile
nell’operato della Pubblica Amministrazione, chiamata a realizzare ed attuare il diritto
allinformazione pubblica dei cittadini nella sua integralita, rendendo protagonista

I'amministrato e coinvolgendolo nell’esercizio dell’attivita amministrativa.

Per chiarire meglio tale concetto occorre, innanzitutto, qualificare piu precisamente la
portata e i caratteri del diritto allinformazione, riferito alla sfera soggettivamente e

oggettivamente pubblica’.

5> Cosi R. GRANDI, La comunicazione pubblica. Teorie, casi, profili normativi, Roma, 2001, pag. 14.

¢ B la posizione di F. FACCIOLI (a cura di), Comunicazione pubblica ¢ cultura del servizio. Modelli, attori e
percorsiy, Roma, 2000, pag. 21.

7 Per un approccio piu puntuale alla distinzione tra concezione di tipo soggettivo ¢ impostazione di
tipo oggettivo, cfr. M. CALIGIURI, Comunicagione pubblica, formazione ¢ democrazia, Soveria Mannelli
(CZ), 2003, 33 ss. In particolare, secondo la visione di tipo soggettivistico, sarebbe pubblica ogni
forma di comunicazione proveniente dalla Pubblica Amministrazione. Diversamente, la
caratterizzazione di una comunicazione come pubblica ¢ legata non gia al soggetto che la rende, ma
al suo oggetto, che deve contraddistinguersi per essere di interesse generale. In tal senso, la
comunicazione pubblica viene intesa come I'insieme delle informazioni e delle notizie che soggetti
pubblici e privati, impegnati nell’espletamento di attivita di interesse generale, forniscono a persone
fisiche, giuridiche e istituzioni, allo scopo di favorire la conoscenza, linformazione e la
partecipazione alle stesse.



Il diritto allinformazione pubblica puo essere qualificato come situazione giuridica
soggettiva, la cui titolarita spetta ai cittadini, nei confronti delle amministrazioni pubbliche,
in virtu della quale 1 pubblici poteri sono chiamati, «doverosamente», a fornire agli stessi
cittadini tutte le informazioni necessarie al loro coinvolgimento partecipativo all’esercizio

dell’attivita amministrativa®.

In sostanza, il diritto allinformazione pubblica si staglia come diritto soggettivo del
cittadino, che pone 'amministrazione in una posizione di «obbligo» nel rilasciare tutte le

informazioni strumentali al coinvolgimento partecipativo di cui s’¢ detto.

In ogni caso, va posto in evidenza che il predetto obbligo, posto in capo alle
amministrazioni pubbliche, nell’esercizio dell’azione amministrativa, trova la propria
glustificazione anche nella concezione che wvuole i rapporto d’interazione tra
amministrazione ed amministrati, non piu, oramai, fondato su una impostazione connotata
dalla stringente autoritarieta della prima nei confronti dei secondi, ma visibilmente piu
orientata alla ricerca di formule di quella che alcuni hanno definito come
«democratizzazione» dell’attivita amministrativa, 1 cui primi passi sono rinvenibili gia nelle
legoi di riforma del 1990 (Ia n. 142 e la n. 241). Volendo seguire il percorso tale
ragionamento, non puo, dunque, non condividersi lopinione di chi ritiene che la
comunicazione pubblica si estrinsechi nella cura in concreto di tale diritto all'informazione
e in una funzione amministrativa vera e propria, posta in capo alla Pubblica

Amministrazione.

Seguendo Tautorevole impostazione fornita da Cassese, secondo cui per funzione
amministrativa deve intendersi «quella parte dell’attivita che va oltre l'organizzazione, i
rocedimenti e gli atti [...], Pattivita vista nei suoi aspetti “macro”, nel suo assetto normativo
di ti e gli atti [...], 'attivita vista nei suoi tti < ” nel tt ti
obale, laddove Iattivita vista nei suoi termini “micro” consiste di procedimenti e
globale, ladd Pattivita vist 1 1 termini “micro” iste di dimenti

provvedimenti» °, ¢ possibile affermare, infatti, che le attivita di informazione e

8 Per una disamina su tale aspetto cfr., ex zultis, V. SARCONE, Alcune considerazioni in merito al diritto
all'informazione pubblica, in Rivista trimestrale di scienza dell amministrazione, 2004, p. 63 ss.; Idem, La
garanzia del diritto all'informazione pubblica nelle Regioni, in Astrid-Rassegna, n. 3/2005; A. MARI, Diritto
all'informazione ¢ pubblica amministrazione, in Foro amministrativo, 1992, p. 28806 ss.

9S. CASSESE, Le basi del diritto amministrative, Milano, 2000, p. 121 ss. Per una attenta analisi del
concetto di «funzione» e della relativa portata cfr., tra gli altri, F. MODUGNO, Funzione, in En.
dir., XVIII, Milano, 1969, 301 ss.; G. MARONGIU, Funzione, 11) Fungione amministrativa, in En.
ginr., XIV, Roma, 1989; G. MIELE, Fungione pubblica, in Nuovissimo digesto italiano., V11, Torino, 686



comunicazione, poste in essere dalla P. A., possono considerarsi elementi della piu generale
«funzione di comunicazione pubblica»"’, nonostante la peculiarita per la quale essa non sia
caratterizzata, prevalentemente, dall’essere esercitata per mezzo di strumenti autoritativi,

ma, invero, collaborativi e partecipativi.

Attualmente, tale funzione si esplica secondo tre differenti modalita di comunicazione
pubblica: la comunicazione istituzionale, svolta prevalentemente dallo Stato, nelle sue
articolazioni, dalle Regioni, dai Comuni, da altri enti pubblici, che riguarda I'istituzione nel
suo complesso e ne veicola I'immagine verso lesterno, allo scopo di rafforzare
Iinformazione, la conoscenza e, spesso, anche la partecipazione dei soggetti amministrati
all’attivita amministrativa; la comunicazione politica, tipica di organismi come i partiti
politici, finalizzata a consentire di far confluire una serie di opinioni divergenti su un tema
di interesse collettivo, non troppo di rado per fini propagandistici; la comunicazione
sociale, che promuove la risoluzione di problemi di carattere generale. In questo caso
Iobiettivo ¢ quello di convogliare gli interessi e le varie forze verso un risultato comune e

condiviso, su specifici temi. Basti pensare, al riguardo, alle campagne di sensibilizzazione."

Una tale classificazione, unitamente alla valorizzazione di un modello piu partecipativo
dell’azione amministrativa, da ottenersi tramite I'uso della comunicazione pubblica, sono il
frutto di una lunga elaborazione, correlata alla evoluzione dei compiti esercitati dalle

amministrazioni pubbliche.

In un primo tempo, almeno fino agli inizi del ‘900, la comunicazione pubblica era, in
sostanza, unidirezionale ed espressa secondo forme obbligatorie di informazione, quali la
Gazzetta ufficiale, il foglio degli annunzi legali etc..., contenenti norme, divieti e sanzioni,
coerentemente con un modello di amministrazione con funzioni essenzialmente d’ordine,
fondate sul mero esercizio dell’attivita di zzzperium dello Stato. Con l'intervento statuale nella

gestione diretta dei servizi, prevalentemente secondo le note forme di municipalizzazione

ss.; B. BENVENUTL, Funzione amministrativa, procedimento, processo, in Rivista trimestrale di diritto
pubblico, 1952, 118 ss.., V. CERULLI IRELLI, Corso di diritto amministrative, Torino, 2001, p. 47 ss.;

10 Per un approfondimento sulla funzione di comunicazione pubblica cfr. G. ARENA, La funzione
pubblica di comunicazione, in IDEM (a cura di), La funzione di comunicazione, cit., p. 29 ss. e G.
AZZARITI, La comunicazione come funzioni, ivi, p. 15 ss.. Diversamente, va ricordato come P.
MARSOCCI, Poteri e pubblicita, ct., p. 139 ss., in verita preferisce, al riguardo, far riferimento al
concetto di attivita amministrativa piuttosto che di funzione in senso tecnico.

1 Cfr., sui caratteri di tale distinzione, A. ROVINETTI, Diritto di parola. Strategie, professioni, tecnologie
della comunicazione pubblica, Milano, 2002, p. 32-33.



degli stessi, la comunicazione acquisi forma latente, in quanto si imposero alle stesse
amministrazioni azioni di informazione e comunicazione nei confronti dei potenziali utenti
dei servizi gestiti. Differentemente, durante i periodo fascista la comunicazione

istituzionale fu piegata a esigenze di propaganda.

E’ durante il periodo repubblicano, quindi, che si assiste, gradualmente, ad un radicale
mutamento di prospettiva. Fino agli anni ’70, invero, lidentita politica e quella
amministrativa delle pubbliche amministrazioni si trovano a coincidere.

Successivamente, si diffonde un modello informativo non pit  solo a senso unico: si
avvia una differenziazione tra I'identita amministrativa e quella politica dell’istituzione e si
assiste ad una proliferazione dell’offerta di diverse opzioni di servizi ai cittadini. Iniziano a

palesarsi le prime richieste di trasparenza.

Sono gli anni 90 a segnare una svolta importante nel panorama della comunicazione presso
le amministrazioni pubbliche. Si iniziano a determinare le prime forme di comunicazione
bidirezionale, in cui il cittadino comincia ad acquisire sempre piu il ruolo, dal carattere
addirittura strategico, di utente fornito di strumenti idonei alla partecipazione ai

procedimenti del’amministrazione e, conseguentemente, alla loro condivisione.

Proprio agli inizi degli anni 90, due sono state le leggi che hanno dato avvio ad un epocale
processo di riforma della pubblica amministrazione: la 1. 8 giugno 1990, n. 142 e la le. 7
agosto 1990, n. 241. La 1. n. 142/1990 stabilisce, per la prima volta, che le Province ed i
Comuni, nel proprio statuto, sono tenuti a riconoscere il diritto di accesso ed il diritto di
informazione deti cittadini, ai quali riconosce il diritto ad essere informati e ad accedere agli
atti, alle strutture, ai servizi ed alle informazioni in possesso delle amministrazioni
pubbliche. Tuttavia, ¢ solo con la 1. n. 241/1990 che il legislatore detta i criteri ai quali si
deve conformare lattivita amministrativa: economicita, efficacia e pubblicita. Accanto a
questi criteri, per la prima volta, vengono disciplinati il principio di consensualita, la
trasparenza  dell’azione amministrativa, la  partecipazione alla formazione del

provvedimento amministrativo e I'accesso ai documenti della pubblica amministrazione.

Com’¢ stato evidenziato in dottrina, la razio della predetta disciplina va individuato proprio
nella volonta di realizzare un nuovo tipo di rapporti tra pubblica amministrazione e
cittadino, assicurando — insieme alla trasparenza, alla speditezza, alla economicita

dell’azione amministrativa — il coinvolgimento del cittadino nella procedura, secondo un



processo di «democratizzazione» e «semplificazione» del procedimento amministrativo'>.

Semplificazione delle procedure e riorganizzazione amministrativa sono state anche
Poggetto delle riforme di fine anni *90, che hanno altresi fatto emergere la necessita che, per
realizzare compiutamente il diritto all'informazione pubblica del cittadino, il linguaggio

utilizzato dall’ Amministrazione non possa che essere chiaro, diretto e comprensibile.

Su questa scia si innesta tutta la successiva attivita legislativa nel settore. In tal senso, di
massima importanza ¢ la 1. 7 giugno 2000, n. 150, con cui ¢ stato ridisegnato il quadro
strategico dell’attivita di comunicazione prodotta dalla Pubblica Amministrazione. Essa
rappresenta, ancora oggi, il testo fondamentale che disciplina la materia della
comunicazione pubblica, in una prospettiva di accesso alle informazioni amministrative, e

di trasparenza dell’azione amministrativa.

2. Dalla legge n. 150/2000 alla recente normativa in tema di condivisione dei dati e
delle informazioni dei pubblici poteri. Informazione, trasparenza e partecipazione

quali pilastri di un nuovo modello di “condivisione” dell’azione amministrativa

La disciplina della 1. n. 150/2000 costituisce momento significativo del percorso
di ampliamento delle forme di diffusione delle conoscenze nei confronti collettivita. Si
manifesta, con tale intervento normativo, la pregnanza del collegamento tra
documentazione amministrativa e informazione. Le finalita della legge, enucleate all’art. 1,
sono dirette, infatti, a favorire 'accesso ai servizi pubblici e all’attivita amministrativa, oltre
che la conoscenza delle disposizioni normative, incentivando la semplificazione e la
trasparenza amministrativa, al fine di promuovere I'immagine delle amministrazioni. La
legge, in realta, si concentra piu sul delineare un assetto organizzativo dell'informazione:
vengono istituti 'Ufficio per le relazioni con il pubblico, la cui attivita ¢ indirizzata ai
cittadini singoli ed associati (art. 8), gli Uffici stampa, la cui attivita ¢ diretta al rapporto con
1 mezzi di informazione di massa (art. 9). Sono altresi introdotte disposizioni inerenti la
tigura del portavoce, che puo coadiuvare 'organo di vertice dell’amministrazione pubblica

«ai fini dei rapporti di carattere politico-istituzionale con gli organi di informazione» (art. 7).

12 Cfr. A. TRUINL, L'evoluzione legisiativo-ginrisprudenziale in tema di procedimenti amministrativi sino alla
legge 7 agosto 1990, n. 241. “Principi” della nnova legge, in Rivista della Guardia di Finanza, n. 2, 1991, p.
272.



Nell’ambito di questo processo di rinnovamento della P. A., un ruolo rilevante va
riconosciuto anche alla disciplina inerente i1 processi di digitalizzazione dei procedimenti e

dei documenti amministrativi.

Infatti, lo sviluppo del modello del’amministrazione digitale rappresenta uno dei mezzi
attraverso 1 quali ¢ possibile rendere immediatamente e facilmente conoscibile 'operato
delle amministrazioni. E” indubbia la stretta correlazione tra i processi di sviluppo della
tecnologia informatica e di riforma delle amministrazioni, che portano in automatico a
forme maggiori dell’attivita dei pubblici poteri. Cosi, ad esempio, vanno lette le disposizioni
contenute nel d.gs. 7 marzo 2005, n. 82 (Codice del’amministrazione digitale), ove gia si
statuiva che «e pubbliche amministrazioni nell’organizzare la propria attivita utilizzano le
tecnologie dell'informazione e della comunicazione per la realizzazione degli obiettivi della

trasparenza».”’

Ancora, il d.lgs. 26 agosto 2016, n. 179" prevede tra i suoi obiettivi quello di inserire le
tecnologie dell'informazione e della comunicazione nei rapporti tra cittadini, imprese e
pubbliche amministrazioni, allo scopo di promuovere un processo di radicale
riorganizzazione dell’amministrazione dello Stato, in un’ottica di valorizzazione dei cd.
diritti di cittadinanza digitale. La ratio ¢ quella di concentrare I'attenzione proprio sui diritti

digitali di cittadini e imprese."

Altro tassello importante ¢ rappresentato dal d.lgs. 25 maggio 2016, n. 97, che riforma il

sistema della Trasparenza fissato dal d.gs. 14 marzo 2013, n. 33, introducendo “I’accesso

13 Con tale normativa, infatti, sono state introdotte misure dirette all’utilizzo, da parte delle
amministrazioni, di sistemi di comunicazione con i cittadini tramite la PEC o altre soluzioni
tecnologiche equivalenti, per tutte le comunicazioni che richiedono una ricevuta di ritorno ai
soggetti che preventivamente hanno dichiarato il proprio indirizzo elettronico. Inoltre, sono stati
previsti obblighi di pubblicazione da parte delle amministrazioni centrali sui propzi siti istituzionali,
nonché regole tecniche che possano contribuire a garantire piena validita alle copie cartacee e, in
particolare, a quelle digitali dei documenti informatici, dando maggiore concretezza al processo di
dematerializzazione dei documenti della pubblica amministrazione.

14 recante “Modifiche e integrazioni al Codice dell’amministrazione digitale, di cui al decreto
legislativo 7 marzo 2005, n.82, ai sensi dell’articolo 1 della legge 7 agosto 2015, n. 124, in materia di
riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche”.

15 B’ cosi che, ad esempio, con la Carta della cittadinanza digitale si fonda la base giuridica per
implementare Italia Login, la piattaforma di accesso che, attraverso il Sistema pubblico d’identita
digitale e ’Anagrafe nazionale della popolazione residente, permette ai cittadini di accedere ai servizi
pubblici con un unico nome utente e un’unica password (prenotazioni di visite mediche,
partecipazione a pubblici concorsi, istruzione e verifica pratiche previdenziali etc.).



civico generalizzato” (cd. “Foia italiano”) '°.

Il nuovo “Decreto Trasparenza”, come
sottolineato da diversi autori, contiene degli elementi di profonda innovazione con riguardo

alla trasparenza amministrativa, agli obblighi di pubblicazione e al diritto di accesso civico.

Lo si intuisce gia dall’art. 2 del Decreto, che modifica I'art. 1, comma 1, del d.lgs. n.
33/2013, facendo si che lo scopo della trasparenza non si riduca al solo “favorire forme
diffuse di controllo sul perseguimento delle funzioni istituzionali e sull'utilizzo delle risorse
pubbliche”, ma anche a garantire una forma di accessibilita totale, in funzione di tutela dei
diritti fondamentali i quali, come si rileva dalla lettura del comma 2 dell’art. 1 del D.Igs.

33/2013, sono da ricondursi a “liberta individuali e collettive”, oltre che ai “diritti civili,

b

politici e sociali”’, al diritto ad una buona amministrazione e alla realizzazione di una
amministrazione aperta, al servizio del cittadino. L’accesso civico, cosi delineato, si
caratterizza per essere mezzo fondamentale per consentire ai consociati conoscere la
documentazione in possesso della Pubblica Amministrazione. Solo in subordine lo scopo

conoscitivo ¢ realizzato tramite gli obblighi di pubblicazione.

B PNBBIRE 1 'informazione adeguata, la comunicazione efficace e la

partecipazione favoriscono la trasparenza dell’azione amministrativa, svolgendo una
funzione di impulso e di proposizione idonea ad instaurare una condizione di reciprocita
nel dialogo/confronto con la Pubblica Amministrazione stessa. Ed ¢ proprio questa
relazione dialogica che puo esser il grimaldello che consenta alle Istituzioni di recuperare un

rapporto che sembra sempre piu essere frammentato e lontano.

Una consapevole partecipazione e il sorgere di questo archetipo dialogico, funzionale al
progresso del Paese e alla salvaguardia della democrazia partecipativa, possono essere

sviluppati solo attraverso con un sapiente uso dei nuovi mezzi di comunicazione “social”,

16 Per una valutazione pit ampia e completa dei contenuti e della portata del d.lgs. n. 97/2016 cft.,
ex multis, P. FALLETTA, I/ freedom of information act italiano e i rischi della trasparenza digitale, in
Federalismi.it, 30 novembre 2016; M. SAVINO, I/ FOLA italiano. La fine della trasparenza di Bertoldo, in
Giornale di Diritto Amministrative, n. 5/2016; A. PORPORATO, 1/ “nuovo” accesso civico “‘generalizzato”
introdotto dal d.fgs. 25 maggio 2016, n. 97 attuativo della riforma Madia e i modelli di riferimento, in
Federalismi.it, 14 giugno 2017; S. VILLAMENA, 1/ cd. FOLA (0 accesso civico 2016) ed il suo coordinamento
con istituti consimiliy 1n Federalismi.it, 30 novembre 2016; D.U. GALLETTA, Accesso (civico) generalizzato
ed esigenge di tutela dei dati personali ad un anno dall’'entrata in vigore del Decreto FOLA: la trasparenza de “le
vite degli altri”?, in Federalismi.it, 9 maggio 2018.



che si impongono non solo sulle formazioni caratteristiche della democrazia
rappresentativa (partiti politici, gruppi parlamentari, movimenti sindacali), ma anche
sullamministrazione stessa, che deve ripensare la propria struttura e i propri metodi di

selezione anche in funzione di tale evoluzione sociale.

3. L’avvento dei “social media” nella comunicazione della PA tra innovazione,

opportunita e rischi

Da quasi un decennio, i soczal media si sono proposti, nel panorama internazionale, quali
strumenti, spesso privilegiati, per la ricerca e la condivisione di contenuti informativi,
concernenti I'azione delle pubbliche amministrazioni. 1 social media rappresentano, anche
sotto il profilo della piena attuazione del principio di trasparenza e del diritto di accesso, un
valido mezzo per la PA, se approcciato nel rispetto della normativa e con modalita

corrette'”.

Occorre, tuttavia, operare una prima distinzione tra le definizioni soczal media e social network,
sovente utilizzate, in maniera impropria, come aventi il medesimo significato. Invero, 1 social
network sono delle piattaforme che consentono di schematizzare, semplificare le relazioni
sociali. In sostanza, sono ambienti che, agevolando notevolmente le comuni interazioni
sociali, danno sostanza a nuove tipologie di aggregazioni sociali. Differentemente, 1 socia/
media costituiscono quei mezzi di comunicazione attraverso 1 quali le aggregazioni sociali
predette trovano la possibilita di sperimentare forme di interazioni e di diffusione scambio

di informazioni'®.

Un elemento va posto in rilievo. I’opportunita di una immediata interazione “social” tra
PA e cittadino ha reso, di fatto, quest’ultimo, a sua volta, un soggetto comunicatore. Cio

non puo che comportare la necessita che la PA, primo emittente, non solo debba

17 Va specificato, invero, che per le pubbliche amministrazioni, ancora oggi, non vige un obbligo a
dotarsi di questi strumenti, sebbene sia frequente la loro adozione da parte di svariati enti, in quanto
canali efficaci, soprattutto allo scopo di facilitare la comunicazione con i cittadini.

18 Per un maggiore approfondimento sulla definizione, la struttura e le peculiarita dei social media e
dei social networks cft., tra gli altri, F. COMUNELLO, Networked Sociability. Riflessioni ¢ analisi sulle
relazioni sociali (anche) mediate dalle tecnologie, 2010, p. 122 (traduzione dell’articolo di BOYD ED
ELLISON, Social network sites: definition, history and scholarship; in Journal of Computer Mediated
Commmunication, vol. 13); P. CITARELLA, Social media ¢ PA: la comunicazione istitnzionale ai tempi di
Facebook, Milano, Franco Angeli, 2017.



focalizzare T'attenzione sul messaggio e sui contenuti da diffondere, ma anche sulla
percezione che si produce tra i consociati e, per di pit, sull’esperienza e sulla soddisfazione
dell’utente. Un approccio di tal guisa consente, a lungo termine, persino di migliorare la
percezione esterna dell’azione amministrativa e la partecipazione piu attiva dei membri della
collettivita statale. Cosi indirizzati, i social media possono essere inquadrati come mezzi
idonei a favorire la qualita e I'accessibilita, dei servizi pubblici, specialmente se offerti on /ne,
cosi come previsto dalle disposizioni contenute nella 1. 7 agosto 2015, n. 124." Tali obiettivi
possono esser raggiunti unicamente tramite 'adozione di efficaci strumenti, quali le socia/

media policies interna ed esterna.

La social media policy esterna® costituisce un documento strategico, necessario allo scopo di
determinare e rendere note le condizioni e i presupposti per partecipare agli spazi pubblici
on line. Tale atto, di natura flessibile, ¢ chiamato, ad indicare le finalita della presenza sui
social del’amministrazione, nella relazione con i cittadini, e della relativa interazione
comunicativa, indicandone contenuti e specificando all’esterno quali debbano essere i
comportamenti ammessi e quelli vietati, oltre che ogni opportuno riferimento alla
protezione dei dati personali e al diritto di autore, specificando agli utenti quali soggetti
allinterno dell’ente pubblico siano autorizzati e delegati, in funzione di moderatore, a
rispondere in via ufficiale ai commenti “postati” (secondo il principio dell’affidamento
esterno)’ . Per tale ragione, si ritiene che sia opportuna ’adozione di un atto formale (es.,
in un ente locale, delibera o determina) che dia sostanza giuridica alle prescrizioni indicate
nella stessa social media policy, a maggior ragione in considerazione del fatto che la
presenza delle amministrazioni sui social non costituisce obbligo normativo ma ¢, al piu,

una precisa scelta delle medesime.

19 Indicazioni precipue sono rinvenibili in open.gov.it/consultazione-tetzo-nap/social-network-pet-
la-trasparenza-della-pa.

20 Per approfondimenti si rinvia a R. CRUDELE, Soval media policy: limportanza di regole chiare ¢
trasparenti, in S. TALAMO, F. DI COSTANZO, R. CRUDELE (a cura di), “Socal media e PA, dalla
Jformazione ai consigl per uso”, in focus.formez.it/ content/ social-media-e-pa-formazione-consigli-luso, gennaio
2018; F. DI COSTANZO, PA social. Viaggio nell'ltalia della nnova comunicazione tra lavoro, servizi e
innovazione, Milano, Franco Angeli, 2017; M. DURANTE, U. PAGALLO (a cura di), Manuale di
informatica giuridica, Torino, Utet, 2012; G. COGO, I social network nella P.A., Santarcangelo di
Romagna, Maggioli, 2012; D. PIERMARINI, Nox si fa la PA digitale senza competenze IT, in
www.cottierecomunicazioni.it/ pa-digitale /27303 _piermarini-non-si-fa-la-padigitale-senza-
competenze-ithtm, 2014; L. VERGANIL, La PA cinvolge il cittadino con i social network,
www.agendadigitale.eu/egov/599_la-pa-coinvolge-il-cittadino-con-i-socialnetwork.htm, 2014.

21 Per le pubbliche amministrazioni, documento imprescindibile per I'impostazione della social media
policy ¢ costituito dalle Linee guida della Pubblica Amministrazione e social media del Dipartimento
della Funzione pubblica del 2011.



La social media policy interna, invece, serve a rendere manifesta la regolamentazione di
gestione pratica dei mezzi social, da parte del personale e dei collaboratori dell’ente
pubblico, sostanziandosi in un rilevante documento per sensibilizzare le risorse umane
dellamministrazione nell'uso degli strumenti socza/ finalizzati alla comunicazione
istituzionale. Essa disciplina, quindi, regole di comportamento precise, deputate anche a
preservare Iimmagine dell’ente®. Tale regolamentazione, in sostanza, si estrinseca in:
prescrizioni in materia di protezione dei dati personali e per l'utilizzo di materiali quali
fotografie, video ecc.; una puntuale indicazione delle regole da seguire nel caso di violazioni

di netiquette; precisi richiami al d.P.R. n. 62/2013%, il quale, all’art. 3, statuisce che il

>
divieto, per il dipendente, di uso a fini privati delle informazioni di cui disponga per ragioni
di ufficio oltre che la prescrizione che egli eviti comportamenti nocivi interessi all'immagine
e agli interessi della PA. Il complesso di tali regole ¢ evidentemente finalizzato a calmierare
1 rischi derivanti da un duplice ordine di fattispecie. In primo luogo, da un uso non corretto
dei profili social istituzionali, da parte dei soggetti individuati come gestori. La lesione
del'immagine del’amministrazione, anche quella cd. “social’, puod derivare, altresi, sia da

comportamenti virtuali, resi sui social networks, dal personale dipendente, su profili altrui o

sul proptio profilo.”*

Ulteriore profilo di criticita, qui solo accennato allo scopo di evitare ultronee divagazioni, ¢
dato dalla rilevanza giuridica di alcuni messaggi, posts, fweets, estrinsecati tramite 1 profili
delle amministrazioni o, per mezzo dei profili social propri, da soggetti posti a capo delle
amministrazioni, specialmente nell'ipotesi di autorita politica. In tal senso, l'interrogativo
che si sta ponendo, con sempre maggior vigore, ¢ se tali forme di comunicazione siano
idonee a travalicare, in sé considerate, 'aspetto comunicativo medesimo, per assurgere a
forme, 1 cui elementi caratterizzanti sarebbero tutti da qualificare, di atti amministrativi. La

giurisprudenza amministrativa, nella specie, chiamata, invero, a pronunziarsi, almeno per

22 La social media policy individua, di norma, il soggetto autorizzato a gestire lo spazio social e a
caricare 1 post, nonché l'unita destinata a rispondere ai commenti. Tale documento, altresi,
approfondisce i profili della sicurezza informatica, delle autorizzazioni, della gestione degli account,
allo scopo di non consentire usi promiscui connessi ad altre finalita.

2 d.P.R. 16 aprile 2013, n. 62 avente a oggetto il Regolamento recante codice di comportamento dei
dipendenti pubblici, a norma dell’articolo 54 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 16534.

24 A titolo esemplificativo, un dipendente dell’amministrazione penitenziaria ¢ stato sospeso dal
servizio per avere aggiunto il “like” a una notizia riportata su Facebook, dalla quale sarebbe potuto
un danno all’amministrazione. 11 TAR Milano, sez. III, 3 marzo 2016, n. 246, ha escluso la
sussistenza del fumus boni inris ai fini della sospensione dell’efficacia della sanzione sopra citata. Per
un approfondimento sul tema e su alcuni altri casi giurisprudenziali di tal guisa cfr. M. ALOVISIO,
C. BORCIU, op. cit., in Informatica e diritto, XLIII annata, V'ol. XXV'1, 2017, n. 1-2, 310-312.



adesso, pochissime volte su tali tematiche, ha avuto modo di specificare come un #eet (e il
ragionamento sembra potersi estendere anche ai posts su altri social), difettando del
requisito della tipicita che la legge richiede per gli atti amministrativi, non puo assimilato a

questi ultimi®.

L’avvento dei social media, quindi, se da un lato sta rapidamente trasformando il modo di
comunicare dell’agire della Pubblica Amministrazione, consentendo di passare da un
modello di informazione unidirezionale, ad una comunicazione dinamica e partecipativa
con il cittadino, dall’altro necessita di un complesso di regole chiare, che obbligano le
pubbliche amministrazioni a ripensare, riprogettare 1 propri processi e 1 propri
procedimenti, adottando anche piu accurate forme di tutela della propria immagine. Tale
nuovo approccio richiede una sempre maggiore attenzione alle competenze digitali,
favorendo il reclutamento, la formazione e I'aggiornamento professionale di risorse umane
dotate delle competenze richieste alla piu adeguata “socializzazione” dell’attivita

amministrativa.

4. T nuovi “professionisti” della comunicazione della Pubblica Amministrazione:
spunti per un adeguato processo di reclutamento, formazione e valutazione dei

dipendenti pubblici “comunicatori”

La 1 n. 150/2000, come anticipato, ha fornito una legittimazione alla sfera della
comunicazione, all'interno della Pubblica Amministrazione, anche in termini di presenza di
strutture organizzative, deputate alla gestione della informazione e dei rapporti con 1 mezzi
di comunicazione di massa. La legge, infatti, enuclea una distinzione tra le attivita di
informazione che, si realizzano attraverso l'ufficio stampa, il ruolo del portavoce e le
attivita di comunicazione che si realizzano attraverso I'Urp. L’ufficio stampa, nello

specifico, assolve compiti istituzionali di informazione, mentre il portavoce ¢ in stretto

25 Cfr. Consiglio di Stato, sez. VI, sent. 12 febbraio 2015, n. 769, nella quale i giudice
amministrativo chiarisce che «gli atti dell’autorita politica, limitati all'indirizzo, controllo e nomina ai
sensi del decreto legislativo n. 165 del 2001, debbono pur sempre concretarsi nella dovuta forma
tipica dell’attivita della pubblica amministrazione [...] anche, e a maggior ragione, nell’attuale epoca
di comunicazioni di massa, messaggi, cinguettii ed altro, dovuti alle nuove tecnologie e alle nuove e
dilagantt modalita di comunicare lattivita politica». Per un commento sulla pronunzia, cfr. E.
BASSOLL, Valenza ginridica del tweet di un ministro, in www.sicurezzaegiustizia.com/ valenza-ginridica-del-
tweet-di-un-ministro.



collegamento con il vertice politico delle amministrazioni. Negli uffici stampa
I'individuazione e la regolamentazione dei profili professionali sono affidate alla
contrattazione collettiva, con lintervento delle organizzazioni rappresentative della

categoria dei giornalisti.

Invero, le disposizioni contenute nella legge n. 150/2000, nel corso del tempo, hanno
dimostrato di non essere pienamente in grado di resistere ai “segni dei tempi”, caratterizzati
dalla preponderanza dei social media e dalla necessita di acquisire risorse professionali nuove
e di disponibilita finanziarie ingenti, non solo finalizzate al reclutamento, ma anche alla

formazione, iniziale e in servizio, del personale reclutato.

L’impianto della legge 150, peraltro, risulta sbilanciato a favore dei rapporti con la stampa
rispetto a quelli con gli utenti, nonché imperniato su una rigida divisione di ruoli, oggi del
tutto superata dalla necessita di compiere un lavoro di squadra, unitario, per gestire al
meglio un progetto comunicativo ambizioso come quello delineato anche dalle sfide, per
amministrazione, derivanti dalla normativa sull’accesso civico generalizzato. E cosi che,
quindi, nasce una forte esigenza di riconoscimento delle nuove figure professionali (dal
social media manager/ strategist al community manager, al data manager), che si occupino di
questioni inerenti I'analisi del sistema di gpen data, la gestione comunicativa interna ed
esterna, ed abbiano come punto di riferimento anche i profili che riguardano la
soddisfazione del cittadino/utente. In particolare, ad esempio, il community manager ¢
considerato come un soggetto che conosce il linguaggio del web, ma ¢ anche esperto di
leggi sul diritto d’autore, capace di creare pagine HTML e dialogare in maniera efficace con
1 cittadini, mentre al data manager ¢ richiesto di sapere riconoscere e gestire il ciclo di vita

del dato nel mondo del Web of Data.

Cio premesso, occorre interrogarsi su come vada immaginata e realizzata, nell’ambito delle
pubbliche amministrazioni, una struttura organizzativa, comunicativa, pit moderna. Uno
dei primi modelli proposti ¢ quello dell*Ufficio Comunicazione, Stampa e Servizi al
Cittadino”, elaborato dall’associazione #PAsocial®. In sintesi, una moderna organizzazione

della comunicazione pubblica, secondo tale schema, dovrebbe presidiare, con le necessarie

26 Per un approfondimento cfr., tra gli altri, S. TALAMO, La comunicazione pubblica al servizio della
trasparenza totale, da #PAsocial proposte di riorganizzazione, in Quotidiano Enti locali ¢ PA, il Sole 24ore, 19
maggio 2017; IDEM, La PA digitale richiede nuovi comunicatori pubblici: aggiorniamo la legge 150/ 2000, in
wwiw.agendadigitale.en.



professionalita, “5 desk” diversi: a) 1 contatti con il pubblico e, per connessione logica, la
gestione dell’accesso civico (che peraltro la legge riserva anche agli Urp); b) la redazione
delle notizie, il trattamento delle informazioni e i rapporti con i media; ¢) le analisi di citizen
satisfaction in riferimento alle Carte dei servizi e la rilevazione sistematica del feedback del
cittadino, nonché le azioni tese a favorire la partecipazione civica (anche attraverso
consultazioni pubbliche regolate); d) le campagne di comunicazione e 'organizzazione di
eventi; e) la comunicazione interna a fini di circolazione delle informazioni e team building.
L’obiettivo ¢ l'unicita del profilo professionale, in una logica da redazione unica, per
rispondere alla realta e al cambiamento che il web, 1 social network e le chat hanno portato
unendo di fatto tante funzioni ormai poste in capo alla Pubblica Amministrazione, aventi

come stella polare il servizio al cittadino.

Un primo passo ¢ stato compiuto con la firma del nuovo c.c.n.l”” degli statali. Infatti, per la
prima volta, ¢ stata prevista listituzione di nuovi profili professionali (prevalentemente
agganciate alla cd. “Area terza” o equivalenti del personale dei relativi comparti) per la
comunicazione e linformazione, dal giornalista pubblico allo specialista della
comunicazione istituzionale, con l'obiettivo di individuare soluzioni innovative per una
adeguata e aggiornata attivita di comunicazione istituzionale, esterna ed interna, oltre che

per la trasparenza, la gestione di manifestazioni ed eventi, 'accesso civico.

Individuati 1 profili, va sottolineato come essi difficilmente possano essere reclutati secondo
le “canoniche” forme di selezione. Si tratta di un aspetto ancora sottovalutato dal nostro
legislatore, sebbene, in via innovativa, ad esempio con lart. 3, c. 2 ss. della 1. 19 giugno
2019, n. 56, non solo il legislatore ha voluto offrire alle pubbliche amministrazioni
un’elencazione di “priorita”, con riferimento ad alcune competenze professionali da
reclutare (digitalizzazione, contrattualistica pubblica etc..), ma anche previsto forme di

reclutamento semplificate.

Una possibile soluzione potrebbe esser quella di disciplinare selezioni concorsuali che, oltre
a verificare le conoscenze teoriche in materia di trasparenza, gestione dei dati, tutela del
diritto d’autore e della privacy, siano accompagnate da prove “pratiche”, da strutturarsi

allinterno di percorsi di formazione (e di prova) organizzati e continuativi. A tali percorsi,

27 Cfr., al riguardo, I'art. 95 contratto collettivo nazionale di lavoro 2016-2018 del nuovo comparto
Funzioni Centrali, nel quale sono confluiti i precedenti comparti di Ministeri, Agenzie Fiscali,
EPNE, Agid, Cnel ed Enac, rinvenibile in wwmw.arangenzia.it



va affiancato, durante tutto I'arco lavorativo di questi professionisti, un adeguato sistema di
formazione continua, imperniato su rapporti sperimentali di collaborazione, tra Pubblica
Amministrazione e attori privati della comunicazione, in un’ottica di scambio di

conoscenze e coordinata, reciproca diffusione di competenze.

5. Considerazioni conclusive

I continui e repentini cambiamenti sociali imposti dal rapido evolversi di una societa
perennemente “connessa’, impongono alla Pubblica Amministrazione di non sottrarsi alle
sfide e alle opportunita che i social media e gli altri mezzi digitali offrono, allo scopo di
recuperare un sovente incrinato rapporto di fiducia tra amministrazione e cittadino,
realizzando un efficace sistema di accesso generalizzato alle (corrette) informazioni,
migliorando 'immagine della PA, testando e adeguando tecniche e procedure di cd. customer

satisfaction.

Cio impone, quindi, sia una riflessione legislativa, di revisione dell’ormai vetusto impianto
delineato dalla legge n. 150/2000, sia la necessita che le amministrazioni si dotino di socia/
policies efficaci e siano messe nelle condizioni di selezionare e formare efficacemente profili
professionali quasi del tutto nuovi, specialmente nel panorama italiano delle professionalita
presenti nella PA. Una regolamentazione chiara e una formazione continua sono
imprescindibili, anche al fine di limitare i rischi che un non consapevole uso dei social

media puo comportare.

Si tratta, comunque, di scelte non piu rinviabili, se davvero si vuol passare da un modello
unidirezionale della comunicazione verso i cittadini, ad uno, piu dinamico, contrassegnato

da maggiore sensibilita e proficuo dialogo.



