Informatica e diritto, XLIl annata, Vol. XXV, 2016, n. 2, pp. 63-110

Consultazioni pubbliche online:
quadro normativo e analisi di casi

GIADA Lo CaAscio*

SOMMARIO: 1. Premessa - 2. Leesperienza comunitaria: caratteristiche generali e
piattaforma utilizzata - 2.1. YourVoice: la vostra voce in Euvopa - 2.2. Le “nuove”
consultazioni comunitarie: il sito della Commissione - 3. Le consultazioni pubbliche in
Italia: il portale Partecipal - 3.1. La consultazione sul guarto rapporto di aggiornamen-
to sull’attuazione della convenzione di Aahrus - 3.2. La consultazione sul Terzo Piano
d’Azione Nazionale - 3.3. La consultazione pubblica sul servizio pubblico radiofonico,
televisivo e multimediale - 3.4. La consultazione sulle riforme costituzionali - 3.5. La
Buona Scuola - 4. I portali regionali per le consultazioni online - 4.1. ioPartecipo-
la piattaforma dell’Emilia Romagna - 4.2. PartecipaToscana: la piattaforma della
Regione - 5. Lutilizzo delle nuove tecnologie da parte dei comuni: il caso di Pistoia -
6. Le consultazioni online delle antorita indipendenti: il caso dell’Autorita nazionale
anticorruzione — 6.1. Consultazione sullo schema di Linee guida recanti indicazioni
operative ai fini della definizione delle esclusioni e dei limiti all’accesso civico di cui
allart. 5 co. 2 del d.lgs. 33/2013 - 6.2. Consultazione sullo schema di Linee guida
recanti indicazioni sull’attuazione dell’art. 14 del d.lgs. 33 /2013 «Obblight di pubbli-
cazione concernenti i titolari di incarichi politici, di amministrazione, di direzione o
di governo e i titolari di incarichi dirigenziali» come modificato dall’art. 13 del d.lgs.
97/2016 - 6.3. Alcune osservazioni sut contributi — 7. Conclusioni

1. PREMESSA

Le tecnologie ICT sono oggi parte integrante dell’esistenza dei cittadini,
avendo raggiunto un livello di pervasivita che fino a vent’anni fa non sarebbe
stato immaginabile. Lo stato di “connessione perenne” fa si che enormi
quantita di dati vengano riversati continuamente sulla rete, creando un bacino
di conoscenza collettiva in continuo divenire, a cui ciascuno ¢ in grado di
attingere continuamente, cosi come ¢ in grado di contribuire pit 0 meno
consapevolmente.

* ’A. ¢ dottoressa in giurisprudenza all’Universita degli Studi di Pisa. Questo scritto &
una rielaborazione della tesi discussa al termine del master di II livello “Internet EcoSystem:
Governance e diritti” dell’Universita degli Studi di Pisa; la ricerca di cui si da conto ¢ stata
condotta durante il tirocinio svolto presso I'TTTIG-CNR.
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Il continuo scambio di quest’ingente mole di dati e informazioni reperibili
online ¢ la premessa logica di quella che viene comunemente definita societa del-
Pinformazione e della conoscenza e della conseguente riduzione dell’asimmetria
informativa alla base del rapporto tra governanti e governati'.

Lesercizio dei diritti politici e in particolare della partecipazione democra-
tica dei cittadini all’esercizio del potere assume in quest’ottica nuove prospet-
tive?, perché il web 2.0 attraverso i social network ha rivoluzionato il rapporto
tra gli utenti della rete trasformandoli da meri fruitori di contenuti in soggetti
attivi nella produzione e nello scambio di informazioni con conseguenze sia
nel rapporto peer to peer, da utente a utente, sia in quello tra poteri pubblici e
privati cittadini’.

In questo contesto ¢ andata maturando una nuova dimensione della cit-
tadinanza, connessa sia all’apertura di nuove prospettive di esercizio delle

prerogative democratiche, sia alla possibilita di sfruttare le nuove tecnologie

per usufruire dei servizi pubblici erogati attraverso di esse®.

UT. Puccr, 1l diritto all’accesso nella societ dell ’informazione e della conoscenza. Il digital
divide, in questa Rivista, 2002, n. 2, pp. 131-132.

2 Dimostrate di recente dalle vicende di Seattle e delle c.d. primavere arabe. P. MARSOCCI,
Cittadinanza digitale e potenziamento della partecipazione politica, in F. Marcelli, P. Marsocci,
M. Pietrangelo (a cura di), “La rete Internet come spazio di partecipazione politica, una
prospettiva giuridica”, Napoli, Editoriale Scientifica, 2015, p. 45.

3 Vedis. RODOTA, Il mondo nella rete. Quali i diritti, quali i vincoli, Roma-Bari, Laterza,
2014, pp. 7-8.

La concreta possibilita di realizzare un’efficace dimensione digitale della cittadinanza ¢
subordinata alla preliminare valutazione delle problematiche connesse al diritto di accesso e
al superamento del divario digitale. Si rimanda a tal proposito all’ampia letteratura esistente
sull’argomento: M. PIETRANGELO, Oltre laccesso ad Internet, tra tutele formali e interventi
sostanziali in M. Nistico, P. Passaglia (a cura di), “Internet e Costituzione”, Atti del convegno
(Pisa, 21-22 novembre 2013), Torino, Giappichelli, p. 180 ss.; A. VALASTRO, Le garanzie di
effettivita del diritto di accesso ad Internet e la timidezza del legislatore italiano, in M. Pietrangelo
(a cura di) “Il diritto di accesso ad Internet. Atti della tavola rotonda svolta nell’ambito
dell’IGF Forum Italia 2010 (Roma, 30 novembre 2010)”, Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane,
2011, pp. 45-58; sull’introduzione nella Carta Costituzionale del diritto di accesso vedi, ex
plurimis, A. ROSSETTI, E necessario il diritto di accesso alla rete?, in M. Pietrangelo (a cura
di), “Il diritto di accesso ad Internet”, cit., pp. 89-97; G. AZZARITI, Internet e Costituzione,
in “Costituzionalismo.it”, 2011, n. 2; G. SCORZA, Accedo ergo sum, in M. Pietrangelo (a cura
di), “Il diritto di accesso ad Internet”, cit., p. 131. Per una panoramica sul divario digitale a
livello nazionale e internazionale cfr. R. PI1SA, Il digital divide e le iniziative per superarlo, in
F. Marcelli, P. Marsocci, M. Pietrangelo (a cura di), “op. cit.”, p. 149 ss. In particolare per
quel che concerne I'Ttalia e la lotta al divario di tipo infrastrutturale, vedi la Strategia italiana
per la Banda Ultralarga, pubblicata su iniziativa della Presidenza del Consiglio dei Ministri il
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Gia nel Documento di Programmazione Economico-Finanziaria per gli
anni 2000-2003 era stata intuita la rilevanza che 'innovazione tecnologica
avrebbe assunto tanto a livello di performance della pubblica amministrazione®
quanto di rinnovamento e trasformazione dell’organizzazione sociale, con la
progressiva diffusione di una “cittadinanza digitale”, piu partecipe e interattiva
nelle relazioni con 1 vari livelli di governo. Pochi anni dopo, con il d.Igs. 82
del 7 marzo 2005 meglio conosciuto come Codice del’Amministrazione
Digitale, coerentemente con le istanze perorate dal Governo con il DPEF
2000-2003, il legislatore sanciva attraverso la norma contenuta nell’art. 9 la
“Partecipazione democratica elettronica”, ponendo a carico delle pubbliche
amministrazioni I'impegno a favorire ogni forma di uso delle nuove tecnologie
per promuovere una maggiore partecipazione dei cittadini, anche residenti
all’estero, al processo democratico e per facilitare I’esercizio dei diritti politici
e civili sia individuali che collettivi®.

Nell’atteggiamento del legislatore si ravvisa un duplice intento: da un lato
quello di promuovere I'informatizzazione della pubblica amministrazione, sia
per colmare il gap con I’Europa sia per renderla piu accessibile, piu trasparente,
ma anche piti efficace ed efficiente’; dall’altro, quello di favorire e consentire

3 marzo 2015. Per approfondimenti in merito ai profili costituzionali della lotta al divario
digitale, vedi L. NANNIPIERI, La dimensione costituzionale del digital divide, in M. Nistico, P.
Passaglia (a cura di), “Internet e Costituzione”, cit., p. 189 ss.

MINISTERO DEL TESORO, DEL BILANCIO E DELLA PROGRAMMAZIONE ECONO-
MICA, Documento di Programmazione Economico-Finanziaria per gli anni 2000-2003, p. 68.

® Ad oggi, il DESI (Digital Economy and Society Index), ossia «a composite index that
summarises relevant indicators on Europe’s digital performance and tracks the evolution of
EU member states in digital competitiveness», basato sui cinque criteri della connettivita
(e cio¢ la distribuzione e la qualita dell’infrastruttura a banda larga), del capitale umano (le
competenze digitali di base della cittadinanza), dell’utilizzo di Internet (che va dall’uso dei
pit semplici software per la comunicazione ai servizi pitt complessi, come ’online banking),
dell’integrazione delle tecnologie digitali (la digitalizzazione delle imprese e la capacita di
queste di sfruttare tali tecnologie per obiettivi di business) e della digitalizzazione dei pubblici
servizi (ad esempio, I’e-government), colloca I'Italia al 25esimo posto in Europa, con risultati
migliori solo rispetto a Grecia, Bulgaria e Romania. Per approfondimenti vedi https://ec.
europa.eu/digital-single-market/en/desi.

MINISTERO PER UINNOVAZIONE E LE TECNOLOGIE, Linee guida per la promozione
della cittadinanza digitale: e-democracy, Formez, 2004. Vedi anche MINISTERO PER L'INNO-
VAZIONE E LE TECNOLOGIE, Linee guida del Governo per lo sviluppo della societa dell’informa-
zione nella legislatura, Roma, 2002. Tali linee programmatiche giungevano a coronamento di
un processo ben piu antico, caratterizzato da svariati interventi normativi: ad esempio, il d.lgs.
n. 322 del 1989; il d.Igs. n. 39 del 1993, il d.P.R. 513 del 10 novembre 1997, successivamente
abrogato per poi confluire nel d.P.R. 28 dicembre 2000, n. 445 (Testo unico in materia di
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lo sviluppo di una cittadinanza digitale, che usi i nuovi spazi aperti dalla diffu-

sione delle nuove tecnologie in una prospettiva di democrazia partecipativa®.

Tali strumenti racchiudono un grande potenziale, legato alla capacita di
migliorare esperienza partecipativa e quindi “riattivare” il rapporto tra elet-
tori ed eletti e contrastare cosi la progressiva disaffezione dei primi ai metodi
tradizionali con 1 quali si esercitano 1 diritti civili, a seguito della crisi del-
la democrazia rappresentativa e della crescente sfiducia nei confronti degli
intermediari della domanda politica’. In particolare, secondo uno studio
delPOCSE', ci6 avviene progressivamente e con diversi gradi di efficacia
su tre livelli di coinvolgimento dei cittadini: informazione, consultazione e
partecipazione attiva!l. Trattandosi di studi portati avanti nei primi anni del

documentazione amministrativa); interventi, comunque, frammentari e “tardivi” rispetto a
quanto gia auspicato e suggerito dai pionieri dell’informatica giuridica, mi limito qui a richia-
mare: A. PREDIERI, Gli elaboratori elettronici nell’amministrazione dello Stato, Bologna, Il
Mulino, 1971, ¢ S. RODOTA, L’informatica nello Stato: questioni di merodo e problems reali,
in Aa.Vv., “Linformatica nello Stato”, Atti del Convegno (Roma 28 giugno 1978), CNR-IR],
Edindustria, Roma, 1978. Nel Piano d’Azione governativo per Ie-government, risalente
al 22 giugno 2000, I’e-government viene considerato come I'insieme delle politiche volte a
promuovere le azioni di informatizzazione dirette a migliorare la efficienza operativa interna
delle singole amministrazioni; le azioni dirette ad informatizzare ’erogazione dei servizi ai
cittadini e alle imprese (implicanti un’integrazione tra i servizi di diverse amministrazioni); le
azioni dirette a consentire I’accesso telematico degli utilizzatori finali ai servizi della pubblica
amministrazione e alle sue informazioni. Vedi a tal proposito le riflessioni di Alessandra
Valastro sul tema: A. VALASTRO, Tecnologie e Governance: nuovi strumenti e nuove regole per
le politiche partecipative a livello locale, in questa Rivista, 2008, n. 1-2, pp. 477-494.
Interessanti le riflessioni sul tema di Alessandra Valastro, che vede negli strumenti par-

tecipativi online 'occasione di iniettare linfa vitale in meccanismi stantii: A. VALASTRO,
op. ult. cit., p. 479; sul tema della democrazia elettronica vedi anche R. NANNUCCI, M.A.
BIASOTTI, Verso nuove forme di democrazia partecipativa: esperienze, metodologie e prospettive
dell’e-Democracy, in questa Rivista, 2004, n. 1-2, pp. 67-119; P. COSTANZO, La democrazia
elettronica (Note minime sulla c.d. e-Democracy), in “Il diritto dell’Informazione e dell’Informa-
tica”, 2003, n. 3, pp. 465-486; A. LIPP1, Il Policy Making europeo come «rete», in A. Predieri, M.
Morisi (a cura di), “L’Europa delle reti”, Torino, Giappichelli, 2001, p. 25.

9 MINISTERO PER LINNOVAZIONE E LE TECNOLOGIE, E-democracy: modelli e strumenti
delle forme di partecipazione emergenti nel panorama italiano, 2004.

10 ORGANIZATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT, Citizens
As Partners. Information, Consultation and Public Participation in Policy Making, 2001, i cui
principi ispiratori e le linee essenziali sono sintetizzati nello studio pubblicato dal Formez
sopra richiamato.

" Informazione: una relazione a una via /one-way/, in cui il governo produce e rilascia
informazione perché i cittadini la possano usare. Questo tipologia di attivitd comprende sia
I"accesso “passivo” dei cittadini all’informazione su loro richiesta, sia tutte le azioni del governo
per disseminare “attivamente” I'informazione. Consultazione: una relazione a due vie /two-
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2000, essi tratteggiano le tendenze gia palesi e quelle prevedibili dell’utilizzo
di strumenti ICT nell’ambito delle relazioni pubbliche: tuttavia, negli an-
ni successivi la diffusione di smartphone e tablet ha consentito di cambiare

radicalmente il modo in cui i cittadini si connettono, dando a ciascuno la

possibilita di usufruire costantemente di elevate esperienze di navigazione'?.

Le nuove tecnologie, quindi, e la diffusione di Internet, in particolare,
consentono di sperimentare nuove forme partecipative in grado non tanto di
sostituire quanto di integrare e perfezionare quelle esistenti'®.

way/, in cui i cittadini forniscono un feedback al governo. Si basa sulla (pre-)definizione che i
governi fanno delle tematiche su cui i cittadini sono chiamati ad esprimere la propria opinione,
e richiede di rilasciare un’informazione adeguata. Partecipazione attiva: una relazione basata
sulla collaborazione con il governo, in cui i cittadini attivamente prendono parte al processo
decisionale. Si basa sul riconoscimento del ruolo dei cittadini nel proporre opzioni politiche e
dar forma al dibattito politico, benché la responsabilita delle scelte finali o delle politiche pro-
dotte resti ai governi», MINISTERO PER UINNOVAZIONE E LE TECNOLOGIE, E-democracy:
modelli e strumenti delle forme di partecipazione emergenti nel panorama italiano, cit., p. 22.

21n particolare, gli ultimi dieci anni hanno visto entrare prepotentemente in scena i social
nerwork: infatti nel report dell’OCSE sopra richiamato manca del tutto il riferimento ai social
network come Facebook o Twitter, che ad oggi sono abitualmente utilizzati da 28 milioni
di italiani, con una percentuale di penetrazione del 47%, http://wearesocial.com/it/blog/
2016/01/report-digital-social-mobile-in-2016. Impossibile non tenerne conto, considerato
anche il fatto che i social network consentono e favoriscono lo spontaneo aggregarsi attraverso
la predisposizione di mezzi quali 1 gruppi o le communities, nonché la dialettica continua
sulle pagine e i profili dei personaggi pubblici. Ciononostante, sembra prevalere negli attori
politici e istituzionali un’immaturita di fondo nell’utilizzo di tali potentissimi strumenti, intesi
come vetrine da curare nell’apparenza piu che nella sostanza per finalita di marketing politico,
ma raramente rivolti a sfruttarne a pieno il potenziale comunicativo. V. STORNI, Internet,
partecipazione e associazionismo, in F. Marcelli, P. Marsocci, M. Pietrangelo (a cura di), “La rete
Internet come spazio di partecipazione politica. Una prospettiva giuridica”, cit., pp. 180-181.

13y, BOBBIO, Dilemmi della democrazia partecipativa, in “Democrazia e diritto”, 2006, n. 4,
pp- 11-26. Sulle finalita delle pratiche partecipative vedi anche U. ALLEGRETTI, Democrazia
partecipativa e processi di democratizzazione, relazione generale al Convegno “La democrazia
partecipativa in Italia e in Europa: esperienze e prospettive” (Firenze, 2-3 aprile 2009), pp.
6-7; per approfondimenti cfr. S.R. ARNSTEIN, A Ladder of Citizen Participation, in “Journal
of the American Institute of Planners”, vol. 35, 1969, n. 4, pp. 216-224. Vedi anche U.
ALLEGRETTI, op. cit., p. 16 e P. NANZ, M. FRITSCHE, La partecipazione dei cittadini: un
manuale, Metodi partecipativi: protagonisti, opportunita e limiti, Bundeszentrale fiir politische
Bildung, Bonn 2012, edizione italiana a cura dell’Assemblea legislativa della Regione Emilia-
Romagna, Bologna 2014. Marsocci rileva come, in particolare, le consultazioni pubbliche
possano essere utili a raggiungere due finalita generali: permettere ai soggetti consultati di
esercitare un potere di influenza su singoli atti o programmi, nonché permettere al soggetto
richiedente la consultazione un “esercizio” di trasparenza e un’azione di promozione della
propria legittimazione, P. MARSOCCI, Consultazioni pubbliche e partecipazione popolare, in
“Rassegna Parlamentare”, 2016, n. 1, p. 65.
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In particolare, e per le finalita che qui ci interessano, I'e-participation trova
la sua espressione pit completa proprio con le consultazioni online. No-
nostante la maggior efficacia della partecipazione svolta a livello locale!*, la
possibilita di raccogliere, gestire e processare grosse quantita di dati, nonché
di metterli a disposizione immediata di chiunque abbia interesse ha permes-
so di sperimentare forme consultive anche a livello nazionale ed europeo
consentendo di innestare elementi di democrazia partecipativa anche in quei
contesti di dominio esclusivo della democrazia rappresentativa, nel tentativo
di rivitalizzare quest’ultima. Certo i presupposti rispetto alla partecipativa
sono diversi, come diverso ¢ il fondamento giuridico del diritto di voto ri-
spetto a quello di partecipazione ai procedimenti deliberativi delle pubbliche
amministrazioni. La contrapposizione tra questi due modelli cosi diversi,
tuttavia, se considerata come occasione di completamento reciproco e non
come fattore di tensione ineliminabile, offre una soluzione di superamento
dei tradizionali limiti che caratterizzano la democrazia rappresentativa, in
primis la possibilita per 1 rappresentanti politici di ottenere feedback pressoché
continui sul loro operato!®, anziché attendere le scadenze elettorali, dando
modo (se del caso) di provvedere di conseguenza.

Le nuove tecnologie hanno quindi consentito di dare un deciso impulso
agli strumenti di partecipazione dei cittadini alla vita pubblica, con particolare
riguardo al livello informativo e a quello consultivo, anche grazie al principio
della multicanalita'® che, sin dai primi esperimenti di reti civiche degli anni
Novanta, ha informato la materia.

Per poter articolare una riflessione sull’efficacia giuridica delle consulta-
zioni pubbliche online promosse ai diverst livelli di governo ¢ innanzitutto
necessario operare una delimitazione della cornice giuridica in cui inquadrarle,
differenziandole in base ai diversi criteri dei soggetti promotori, dei soggetti
destinatari, dell’oggetto, della collocazione temporale, delle motivazioni che
spingono ad attivarle e degli effetti giuridici”. Molto spesso infatti le consul-

M Vedi infra.

15 Per una visione esaustiva dei pro e dei contro legati al diffondersi di pratiche partecipative
sul web, vedi S. RODOTA, Iperdemocrazia, Come cambia la sovranita democratica con il web,
Roma-Bari, Laterza, 2013.

16 Tntesa come «I’uso combinato di molteplici canali per creare relazioni, dialogare con
il cittadino/utente e offrire servizi», vedi http://qualitapa.gov.it/relazioni-con-i-cittadini/
open-government/multicanalita/.

17 Vedi P. MARSOCCI, Consultazioni pubbliche e partecipazione popolare, cit., p. 34 ss. Per
un’analisi approfondita dei criteri procedurali, vedi A. VALASTRO, La democrazia partecipativa
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tazioni sembrano essere promosse dalle istituzioni senza un quadro di riferi-
mento coerente, caratterizzate dall’occasionalita, con Ieffetto di coinvolgere
solo una minima parte del pubblico di riferimento e senza effetti tangibili.

Alla luce delle esperienze piu recenti e tenuto conto di un quadro norma-
tivo in continua evoluzione, esaminando diversi casi pratici a livello comu-
nitario, nazionale, regionale e locale, si cerchera quindi di delineare lo stato
dell’arte e individuare le prospettive future di uno dei mezzi piu diffusi di
partecipazione online.

2. UESPERIENZA COMUNITARIA: CARATTERISTICHE GENERALI E PIAT-
TAFORMA UTILIZZATA

L’esperienza comunitaria in tema di consultazioni pubbliche online ¢
senz’altro tra le pit complete ed efficienti da un punto di vista formale. Se
fino al 2016 la Commissione ha utilizzato la piattaforma YourVoice!®, dal
2017 le consultazioni sono condotte su una pagina dedicata del sito web della
Commissione stessa, attraverso modalita sensibilmente differenti che, come
vedremo, dimostrano la volonta di superamento di alcune criticita presenti
nella precedente versione. Lanalisi quindi procedera con una prima analisi
riguardante la piattaforma YourVoice e un campione delle consultazioni in
essa reperibili, per lasciare poi spazio a una valutazione della nuova pagina e,
in particolare, delle innovazioni apportate.

2.1. YourVoice: la vostra voce in Europa

Ad oggi la piattaforma contiene un elenco delle consultazioni chiuse pro-
mosse negli anni precedenti, nonché un link alla nuova pagina e la possibilita di
accedere a un archivio delle altre iniziative partecipative consentite ai cittadini
europei tramite la stessa (other feedback opportunities)'®. Originariamente, essa

alla prova dei territori: il ruolo delle amministrazioni locali nell’epoca delle fragilita, in Id. (a cura
di), “Le regole locali della democrazia partecipativa. Tendenze e prospettive dei regolamenti
comunali”, Napoli, Jovene, 2016, p. 36 ss. Vedi anche, piu sinteticamente, DIPARTIMENTO
DELLA FUNZIONE PUBBLICA, Programma Operativo Nazionale Governance e Azioni di
Sistema Fondo Sociale Europeo. Obiettivo Convergenza 2007-2013, Asse E - Capacita istituzionale,
Progetto “Semplifica Italia. Cantieri regionali per la semplificazione”, 2015.

18.6i veda http:/ /ec.europa.eu/yourvoice/consultations/index_en.htm.

19 Nel contesto dell’agenda della Commissione per una regolamentazione migliore, fi-
nalizzata a una maggiore apertura e trasparenza nel procedimento legislativo e a una piu
ampia partecipazione di cittadini e stakebolders, ¢ prevista la possibilita di lasciare feed-
back su tabelle di marcia e valutazioni d’impatto iniziali nonché sulle proposte legislati-
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presentava al visitatore un elenco delle consultazioni aperte, con la possibilita
di accedere, dalla stessa schermata, sia alle consultazioni chiuse sia a quelle
previste, nonché di operare una ricerca in base ai diversi settori. Osservando
un campione delle consultazioni elencate nella pagina, si nota innanzitutto
che la maggior parte delle consultazioni ¢ stata redatta in lingua inglese, anche
se alcune (come quella sul pilastro europeo dei diritti sociali?®) sono state rese
disponibili anche in italiano. Piu frequentemente, i questionari sono stati
redatti anche in lingua francese e tedesca con la possibilita di fornire le risposte
in una qualsiasi lingua comunitaria?!.

Per quanto riguarda i dettagli comuni a tutte le consultazioni prese in
esame, sl ravvisano:

- titolo e inquadramento settoriale;

destinatari;
durata;
obiettivi della consultazione;
link al questionario da riempire e sottoporre;
documentazione utile per informazioni sull’oggetto della consultazione;
contatti.
Solo alcune, invece, contengono 1 link all’informativa privacy e al Registro
della trasparenza®. Dei casi presi in esame, solo la consultazione sulla sicu-
rezza delle app e di altri software non-embedded contiene un questionario
adattato per le persone ipovedenti.

La piattaforma YourVoice, implementata nel contesto dell’Interactive Po-
licy Making (IPM) Initiative?, ha anche dato nome alla relativa applicazione
web-based, personalizzabile e open source. Attraverso tale applicazione 'Unio-

ve della Commissione, condividere opinioni e valutazioni sugli atti d’esecuzione e gli at-
ti delegati, contribuire tramite pareri alla semplificazione della regolamentazione. Vedi
http://ec.europa.eu/info/law/contribute-law-making _it.

20 http:/ Jec.europa.eu/social /main jsp?langld=it&catld=699&consultld=22&visib=0&
furtherConsult=yes.

21 Vedi, per es., https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/public-consultation-
safety-apps-and-other-non-embedded-software, oppure http://ec.europa.eu/growth/tools-
databases/newsroom/cf/itemdetail.cfm?item_id=8899&lang=it.

27 Registro per la trasparenza ¢ stato istituito per rispondere alle domande fondamentali, ad
esempio: Quali interessi vengono perseguiti? Da parte di chi? Con quali dotazioni di bilancio?
Il sistema viene gestito congiuntamente dal Parlamento europeo e dalla Commissione europea.
Vedi http://ec.europa.eu/transparencyregister/public/homePage.do.

23 Vedi la comunicazione della Commissione “IPM — C(2001)1014”, finalizzata a migliorare
la governance utilizzando Internet per raccogliere e analizzare le reazioni di cittadini e imprese
appartenenti agli Stati membri dell’Ue.
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ne europea ha potuto sia mettere in piedi ’'ampio sistema di consultazioni
pubbliche online di cui sopra, sia sperimentare altre forme di partecipazio-
ne dei cittadini (ad esempio, raccogliendo i feedback su iniziative legislative,
aprendo forum di discussione, ecc.). Essendo open source, gli Stati membri
e le pubbliche amministrazioni possono avvalersene per le proprie consul-
tazioni, configurando ’applicazione in relazione alle finalita perseguite. In
effetti, I’applicazione ¢ molto versatile: attraverso la stessa, il creatore puo
strutturare la consultazione come meglio crede (sono disponibili questionari
a risposta aperta, a risposta multipla, menu a tendina, spazi per osservazioni
spontanee, ecc.). E inoltre possibile testare la consultazione sottoponendola
a un campione di utenti prima della pubblicazione, cosi come ¢ possibile
rendere la consultazione aperta a chiunque o ristretta a soggetti registrati.
L'applicazione mette poi a disposizione vari sistemi di analisi dei risultati (che
possono essere visualizzati dal creatore in tempo reale): istogrammi, percen-
tuali, meccanismi-filtro che consentono di organizzare ed esportare 1 dati su
un foglio di calcolo?*.

2.1.1. Consultazione pubblica sulla sicurezza delle app e di altri software
non-embedded

La consultazione, che si ¢ tenuta tra il 9 giugno 2016 e il 15 settembre 2016,
¢ stata caratterizzata da un alto tasso di tecnicita: ’oggetto infatti ha ricom-
preso la sicurezza di tutti quei software e quelle app non integrati né contenuti
in un supporto fisico al momento in cui vengono collocati sul mercato o,
comunque, resi disponibili al consumatore (ad esempio, le applicazioni per il
fitness da installare su un dispositivo mobile?®). Lo scopo ¢ stato definire e
valutare le future, potenziali politiche europee con la possibilita di rivedere la
legislazione comunitaria orizzontale e/o di settore. Il concetto di “sicurezza”
¢ estremamente ampio: esso ricomprende infatti sia la salute dei soggetti che si
procurano tali strumenti, sia la sicurezza dei dispositivi e conseguentemente
dei dati (personali ed economici) in essi contenuti’®. Coerentemente con I’ot-

24 Anche se I'iniziativa ¢ stata chiusa nel 2009, I'Unione europea continua ad avvalersi
dell’applicazione IPM per le consultazioni online. Per la descrizione del funzionamento di
IPM vedi http://ec.europa.eu/idabc/en/document /7397 html.

5 Vedi https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/public-consultation-safety-

apps-and-other-non-embedded-software.

26 «For the purpose of this consultation “safety” and “safe use” should be understood as

freedom from unacceptable danger, risk or harm, including security-vulnerabilities (“cyber-
security”) and cover physical, economic as well as non-material damage».
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tica di inclusivita in cui st muove ’'Unione europea, la consultazione ¢ stata
aperta a chiunque: tra i soggetti, sono stati espressamente indicati i soggetti
operanti sul mercato (businesses), associazioni di industriali, organizzazioni
della societa civile, autorita pubbliche, centri di ricerca e universita, cittadini.
Basta comunque leggere le righe dedicate a scopo e oggetto per capire che
1 soggetti maggiormente interessati sono stati le aziende produttrici di tali
applicativi, le associazioni rappresentative dei diritti dei consumatori e centri
di ricerca che operano nel relativo settore. Il fatto che non sia stato pubblicato
materiale informativo restringe non poco il campo di coloro che hanno potu-
to partecipare in modo documentato e consapevole. Il questionario online
¢ stato reso disponibile in lingua inglese, francese e tedesca, pur lasciando la
liberta di rispondere in una qualunque lingua ufficiale dell’Unione. Inoltre, il
questionario (nelle medesime lingue) ¢ stato reso disponibile anche in un for-
mato adattato per gli ipovedenti. Al momento, i risultati della consultazione
non sono ancora stati analizzati né resi pubblici.

2.1.2. Consultazione sullo Sportello digitale unico

La consultazione sullo Sportello digitale unico, aperta il 26 luglio 2016
e che si ¢ conclusa il 28 novembre dello stesso anno, si differenzia in parte
dalla precedente, per struttura e modalita di partecipazione?. Ad esempio,
in questo caso, non sono stati pubblicati link alla normativa in materia di
privacy né al Registro per la trasparenza e le sezioni dedicate a oggetto, de-
stinatari e scopo della consultazione sono state molto piu sintetiche. Nella
pagina dedicata troviamo I'indicazione dell’oggetto®®, una succinta esposizio-
ne delle ragioni che supportano la scelta della Commissione di promuovere
una campagna d’ascolto rivolta ai cittadini europei sullo Sportello digitale
unico, I'indicazione dei destinatari cui la campagna si ¢ rivolta: in questo
caso, aziende, lavoratori autonomi e organizzazioni di rappresentanza del
settore economico, cittadini e associazioni per la tutela del consumatore, pub-
bliche amministrazioni. In questo caso ¢ stato anche pubblicato un link per
permettere agli interessati di informarsi ulteriormente sulla materia oggetto
di consultazione: in particolare, si ¢ trattato di una valutazione di impatto
iniziale, in cui gli stakeholders hanno potuto trovare indicazioni aggiuntive

%71 risultati della consultazione sono visibili al seguente indirizzo: https://ec.europa.eu/
info/law /better-regulation/initiatives/com-2017-256-0_en.
28 Vedi http://eur-lex.europa.eu/legal-content /IT/TXT /?uri=URISERV %3 Aai0045.
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sul contesto e sulle finalita dell’istituzione di uno Sportello digitale unico?.

Accedendo alla consultazione, stavolta si nota che il questionario ¢ stato reso
disponibile anche in lingua italiana. Le domande sono state prevalentemente
a risposta multipla o strutturate; in pochi casi ¢ stata data la facolta all’in-
terlocutore di aggiungere opzioni proprie non contemplate dal questionario
originario. Al termine ¢ stato posto un box in cui il consultato ha potuto
aggiungere proprie osservazioni o riflessioni, nei limiti dei 700 caratteri.

2.1.3. Consultazione pubblica sullo Strumento di informazione sul mercato
unico

Pubblicata il 2 agosto 2016, la consultazione si € conclusa il 7 novembre
2016. La consultazione ha riguardato 'introduzione di un Single market
information tool (SMIT), finalizzato a migliorare ’applicazione delle regole
attuali e predisporre proposte per ulteriori interventi*’. Lo Strumento do-
vrebbe servire a raccogliere dalle imprese informazioni su struttura dei costi,
politica dei prezzi, utili e contratti di lavoro e lo scopo della consultazione
¢ stato raccogliere e valutare i punti di vista degli interessati sulle caratteri-
stiche che dovrebbe presentare. Quindi, gli stakebolder sono stati invitati a
sperimentarlo e a rilasciare feedback sull’esperienza: i commenti e le indica-
zioni ricevute sono stati sintetizzati dalla Commissione in una valutazione
d’impatto. Anche in questo caso sono stati posti link all’informativa privacy
e al Registro per la trasparenza. 1l target di riferimento € ampio: troviamo
come al solito imprese, professionisti e associazioni professionali, nonché isti-
tuzioni pubbliche, associazioni dei consumatori, centri di ricerca, universita
e singoli cittadini interessati. Stavolta la documentazione predisposta € stata
piut completa: sono infatti state rese disponibili informazioni dettagliate sulla
Single Market Strategy, nonché una valutazione d’impatto iniziale riguardante
proprio lo SMIT. Il questionario, disponibile in inglese, francese e tedesco, ¢
stato diversificato in relazione alla qualita degli stakeholder: come al solito, la
prevalenza delle domande ¢ stata a risposta multipla o strutturata e ben poco
spazio ¢ stato lasciato alle risposte aperte. Tuttavia, € stata data la possibilita di
allegare file contenenti considerazioni aggiuntive. Altra peculiarita di questa
consultazione € stata la previsione di workshop promossi dalla Commissione

2 Vedi http://ec.europa.eu/smart-regulation/roadmaps/docs/2017 grow 012 single
digital gateway en.pdf.

30 Vedi http://ec.europa.eu/growth/tools-databases/newsroom/cf /itemdetail.cfm?item
1d=8899&lang=it.
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che hanno coinvolto stakeholder individuati in precedenza e comprendenti
rappresentanti del settore privato e Autorita nazionali, con un approccio
multicanale inedito, almeno per le consultazioni qui prese in esame.

2.1.4. Consultazione pubblica sul pilastro europeo dei diritti sociali

La consultazione in oggetto ¢ la piu “longeva”, con una durata di circa
nove mesi, dall’8 marzo al 31 dicembre 2016>!. Tale longevita si ricollega
alla complessita e alla rilevanza politica dell’iniziativa: la costruzione di un
pilastro dei diritti sociali, relativo all’area Euro ma aperto anche agli altri
Paesi che desiderino aderirvi, € finalizzata a orientare le politiche in una serie
di settori essenziali per il buon funzionamento e lequita dei mercati del lavoro
e dei sistemi di protezione sociale negli Stati membri partecipanti, fondandosi
sull’acquis sociale dell’Ue e con 'obiettivo di integrarlo®?. L’oggetto della
consultazione ¢ stato particolarmente ampio e ha ricompreso sia una valu-
tazione dello stato attuale dei diritti sociali in Europa, nonché della portata
di eventi fortemente impattanti sull’organizzazione del lavoro e della societa
come I’evoluzione delle nuove tecnologie o il mutamento delle tendenze de-
mografiche, sia una discussione sul ruolo del pilastro, sul suo contenuto e sul
suo campo di applicazione. E stato inserito un link all’informativa privacy.

I destinatari non sono stati individuati puntualmente, poiché la consulta-
zione ¢ stata talmente ampia da coinvolgere, in misura maggiore o minore,
gli interessi di tutti, che si fosse trattato di imprese o di associazioni, di privati
cittadini o di istituzioni pubbliche. In questo caso, il questionario, disponibile
anche in italiano, ¢ stato particolarmente dettagliato e non troviamo piu sol-
tanto il classico schema a risposta strutturata/multipla, ma per la prima volta
tra i casi analizzati, un ampio ventaglio di domande a risposta aperta (max
2000 parole a risposta). E stato inoltre possibile inviare altre considerazioni
aggiuntive. Nel questionario ¢ stato inserito il link alla Comunicazione della
Commissione “Avvio di una consultazione su un pilastro europeo dei diritti
sociali”®. Altra peculiarita ¢ data dalla visibilita dei risultati, schematizzati in
una tabella che li riassume in base alla qualita del soggetto consultato, alla pro-
venienza geografica, al livello (europeo o extraeuropeo), al genere, all’eta, ecc.,
resa disponibile anche nel periodo in cui la consultazione era in corso, con la

3 http://ec.europa.eu/social/main.jsp?langld=it&catld=699&consultld=228&visib=0&
furtherConsult=yes.

32 Vedi http://europa.eu/rapid/press-release. MEMO-16-545_it.htm.
33 COM(2016) 127 final.
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possibilita di visualizzare 1 risultati individuali. In questo caso la Commissio-
ne ha scelto di ampliare il quadro informativo non limitandosi a pubblicare
link a documenti ufficiali, ma consentendo ai soggetti consultati di formarsi
un’opinione anche attraverso la lettura di contributi di altri stakeholder>*.

2.1.5. Consultazione pubblica sul piano d’azione per I'eGovernment
2016-2020

Tra il 30 ottobre 2015 e il 22 gennaio 2016 si € invece tenuta la consultazione
pubblica sul piano d’azione per I’e-Government nel quadriennio 2016-2020%.
Tra i documenti disponibili ai partecipanti, oltre ai link ai privacy statements
e al Registro per la Trasparenza, troviamo il piano d’azione precedente (per
gli anni 2011-2015), la Dichiarazione Ministeriale di Malmé del 2009°¢ su
cui il primo si era basato, e la comunicazione sulla Strategia per il Mercato
Unico Digitale di cui il piano in oggetto fa parte. Inoltre, troviamo una
pagina dedicata alle Freguently Asked Questions circa la consultazione, dove
si risponde a dubbi comuni sull’oggetto, sulle finalita, sulle differenze con il
piano precedente.

Lo scopo della consultazione ¢ stato raccogliere i punti di vista e i dati
forniti da cittadini, imprese, pubbliche amministrazioni per definire la vision
del nuovo piano d’azione, le relative azioni, il coinvolgimento degli utenti,
I’interoperabilita dei servizi governativi transfrontalieri, gli strumenti chia-
ve noncheé lorganizzazione del piano, anche considerando 'opportunita di
nuove politiche e servizi pubblici in relazione ai rapidi cambiamenti sociali e
tecnologici. Il questionario ¢ stato reso disponibile solo in inglese, francese e

3*1n questo caso si parla di open exchange: «Un aspetto interessante della trasparenza verso I’e-
sterno, al quale non si ¢ dedicata ancora la dovuta attenzione, ¢ il cosi detto open exchange, che
comporta che siano resi disponibili agli stakeholder e a chi partecipa alle consultazioni i pareri
e 1 dati forniti da altri soggetti consultati, in modo da favorire il pitt ampio scambio di informa-
zioni utili per la formazione della propria posizione in merito alla regolazione considerata;
cfr. Consultazioni: leva strategica per il rafforzamento della capacita di normazione e strumento
di trasparenza, estratto da PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI, DIPARTIMENTO
PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI, Analisi di impatto della regolamentazione (AIR)
e la Verifica di impatto della regolamentazione (VIR), 2011, p. 3.

35 https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/have-your-say-public-consultation

-next-egovernment-action-plan-2016-2020.

36 «... sets out the objectives for public administrations to invite third parties to collabo-

rate on the development of eGovernment services, strengthen transparency of administra-
tive processes and involve stakeholders in public policy processes», https://ec.europa.eu/
digital-single-market/en/digital-public-services-consultation.
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tedesco ed ¢ stato compilato, in totale, da 365 utenti. Di questi, 244 hanno ri-
sposto come privati cittadini, 72 come enti pubblici, 49 come aziende, imprese
e/o organizzazioni di tipo economico. In pit, sono stati inoltrati 12 posi-
tion papers da pubbliche amministrazioni e organizzazioni non governative.
L'Ttalia si ¢ collocata al secondo posto per numero di contributi provenienti
da privati cittadini. I risultati sono stati poi resi pubblici, con una scheda di
sintesi degli orientamenti prevalsi.

Pur sapendo che i risultati della consultazione non saranno vincolanti per
la Commissione, si sottolinea come numeri cosi risibili difficilmente possono
far pensare a una reale politica di inclusione e partecipazione della cittadi-
nanza europea. Indubbiamente, il fatto che le lingue disponibili siano solo
tre non aiuta a raggiungere quei cittadini, di madrelingua diversa, con un
livello di istruzione inferiore®”. Cio perd ¢ vero solo in parte perché, come
possiamo vedere sulla pagina dei risultati, la maggior parte dei rispondenti
privati provenivano da Romania e Italia*®. Considerato il fatto che la piatta-
forma ¢ ben strutturata, omogenea, facilmente accessibile, anche grazie a un
indirizzo ben dettagliato espresso dalla Commissione, seppur attraverso stru-
menti di soft law, probabilmente le ragioni della scarsa partecipazione vanno
cercate altrove. A fronte di una politica improntata alla massima inclusivita,
troviamo una scarsa cultura della partecipazione, probabilmente collegata
alla progressiva sfiducia nei confronti delle istituzioni di cui si € parlato nella
premessa ma, a mio parere, non va sottovalutata neppure la mancanza di senso
di appartenenza nei confronti dell’Unione europea.

2.2. Le “nuove” consultazioni comunitarie: il sito della Commuissione

Il nuovo sito della Commissione ¢ stato lanciato ufficialmente nel 2017,
al termine di un percorso di trasformazione digitale iniziato nel 2015*. Lo
scopo della riorganizzazione della presenza online della Commissione ¢ pre-
valentemente quello di rendere piu facile la navigazione ai cittadini e massi-
mizzare Pefficienza nella comunicazione®. Il sito ¢ stato strutturato in due

37 Anche se, nelle politiche linguistiche dell’Ue, si cerca di addossarne la responsabilita
all’alto costo di traduttori. Vedi Perché una determinata pagina web non ¢é disponibile nella
vostra lingua?, https:/ [europa.eu/european-union/abouteuropa/language-policy it.

38 https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/contributions-and-preliminary-
trends-public-consultation-egovernment-action-plan-2016-2020.

39 Vedi https:/ /ec.europa.eu/info/consultations _it.

0 «We believe that digital communication channels can bring the EU closer to people and
enable the Commission to play its role more effectively. A strong digital presence will help
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macro-aree, di cui una dedicata a “Le priorita della Commissione”, I’altra a
“Politiche, informazioni e servizi”. Per quanto interessa ai fini della presente
ricerca, questa seconda area ¢ a sua volta suddivisa in sezioni minori, di cui
una dedicata al diritto nell’Ue e in cui sono ricomprese anche le consultazioni
online, con una scelta sistematica che ne chiarisce ulteriormente la natura
di strumento essenziale per il programma di better regulation. La pagina
dedicata contiene un elenco di tutte le consultazioni disponibili, con I'indi-
cazione dello stato in cui si trovano. Sul lato sinistro della pagina, una serie
di form consente di affinare la ricerca filtrando 1 risultati per stato, per data
e per tematica. Rispetto al passato, c’¢ una maggiore apertura alle differenze
linguistiche e i questionari, ancora somministrati tramite EuSurvey, spesso
sono resi disponibili nelle principali lingue parlate all’interno dell’Unione

europea“ .

Inoltre si segnala un nuovo formato delle pagine destinate a ospitare le

consultazioni, coerente con la nuova struttura del sito della Commissione*?:

piu lineare e scorrevole, prevede sulla sinistra della pagina un indice per
I’accesso rapido agli elementi salienti (es: dettagli, destinatari, obiettivo della
consultazione, esito, ecc.).

us be more relevant, coherent and transparent while giving the institution a more human
face. We believe that our decentralised organisation can best achieve this with a central, cross-
DG multi-disciplinary team that: aligns organisational goals with user needs and tasks; sees
digital as a crucial part of overall communication strategies; takes decisions based on facts
not opinions; sees technology as an enabler; favours collaboration and co-creation with all
stakeholders; works in a strategic partnership with the DGs; focuses on cost-efficiency and
economies of scale; strives for permanent improvement of skills and the way we do our work»,
http://ec.europa.eu/ipg/basics/web_rationalisation/index_en.htm, nella guida per i fornitori
di informazioni.

' Vedi, ad esempio, la consultazione pubblica sulla revisione del Regolamento (CE)
N. 1073/2009, che fissa norme comuni per I’accesso al mercato internazionale dei
servizi di trasporto effettuati con autobus, https://ec.europa.eu/transport/node/4841;
oppure quella sul Corpo europeo di solidarieta, https://ec.europa.eu/info/content/
public-consultation-european-solidarity-corps_it; o ancora quella per la valutazione interme-
dia del programma “Europa per 1 cittadini” 2014-2020, https://ec.europa.eu/home-affairs/
content/public-consultation-mid-term-evaluation-europe-citizens-programme-2014-2020_
en. Molte delle consultazioni, comunque, sono tuttora disponibili solo in lingua inglese.

# Vedi ad esempio la gia richiamata consultazione sul Corpo europeo di solidarieta.
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2.2.1. La consultazione pubblica sulle attivita da inserire eventualmente
nella comunicazione della Commissione su un piano d’azione “One
Health” (Una sola salute) per sostenere gli Stati membri nella lotta
contro la resistenza agli antimicrobici

Tra le consultazioni piu recenti troviamo la presente, aperta in data 27
gennaio 2017 per la durata di tre mesi, fino al 28 aprile®.

A seguito della conclusione dell’action plan 2011-2016 della Commissione
sul contrasto alla resistenza agli antimicrobici (AMR), € stato fatto il punto
sulle politiche da portare avanti al riguardo a livello europeo. La Commissione
¢ giunta alla conclusione che € necessario, oltre ovviamente a potenziare
ricerca, sviluppo e innovazione contro PAMR, sviluppare un’agenda globale
al riguardo con cui si permetta di realizzare una serie di “buone pratiche”
uniformi a livello comunitario. Pertanto il 29 giugno 2017 la Commissione
ha pubblicato una comunicazione riguardante un nuovo action plan, definito
“One Health”, per il sostegno agli Stati membri nella lotta alla resistenza da
antimicrobici e la consultazione di cui sopra ha avuto lo scopo di raccogliere
1 punti di vista di cittadini, associazioni ed enti aventi interesse nei temi delle
politiche sulla salute umana e animale, nonché di quelle in tema di salute
pubblica e ambiente (come si legge nella sezione dedicata ai “target”). Oltre
alla tradizionale informativa privacy e all’elenco di documenti informativi
(tra cui anche una valutazione esterna sull’action plan effettuata da una societa
privata), troviamo alcune particolarita.

Innanzitutto, sono stati predisposti due diversi questionari: il primo,
rivolto ad amministrazioni, associazioni e altre organizzazioni, disponibile
solo in lingua inglese; il secondo, rivolto ai cittadini, disponibile in tutte le
lingue ufficiali. Inoltre, troviamo un link alle norme sulla protezione dei dati
personali, in cui viene data informazione all’utente delle modalita con cui i
dati** vengono trattati e dei soggetti di riferimento.

Altra novita (rispetto alle altre consultazioni analizzate) ¢ data dalla di-
chiarazione di non responsabilita della Commissione europea per i contenuti
dei siti “esterni” cui rinviano i link presenti nella pagina della consultazione.
La Commissione, in questa sezione, si riserva inoltre il diritto di escludere
tutti quet siti che difettino dei requisiti di idoneita rispetto all’oggetto della
consultazione.

B Vedi https://ec.europa.eu/health/amr/consultations/consultation 20170123 amr-new-
action-plan_en.
* Dati che I'utente fornisce quando usufruisce degli e-service messi a disposizione dall’Ue.
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Riguardo poi alla pubblicazione dei risultati, viene specificato che il sog-
getto che inoltra il proprio contributo ha la facolta di chiedere di rimanere
anonimo al momento della pubblicazione dei risultati, laddove la pubblica-
zione possa recare nocumento a un suo interesse legittimo. Cio ovviamente
non esclude tale contributo dalla successiva analisi.

Infine, ¢ stata inserita una “Copyright clearance”, con la quale si avvertono
i cittadini che attraverso I'inoltro delle proprie considerazioni autorizzano la
Commissione europea a riprodurre, tradurre, stampare, pubblicare e rende-
re disponibili 1 contributi in formato cartaceo ed elettronico, permettendo
ad altri di utilizzare 1 contenuti o parte di essi ai sensi della decisione del
12 dicembre 2011 sul riutilizzo dei documenti della Commissione. In tal
modo pertanto viene notevolmente ampliata la sfera di consapevolezza del
cittadino/utente rispetto ai diversi profili connessi alla propria partecipazione.

3. LE CONSULTAZIONI PUBBLICHE IN ITALIA: IL PORTALE PARTECIPA!

Il portale Partecipa! ¢ stato realizzato dal Dipartimento della Funzio-
ne Pubblica, che coordina la partecipazione dell’amministrazione italiana
nell’Open Government Partnership, assieme al Dipartimento per le Riforme
Istituzionali e con il supporto dell’Agenzia per I'Italia Digitale e del Formez*.
Il relativo sito e stato realizzato rispettando i criteri di accessibilita di cui al
Decreto Ministeriale di attuazione della 1. 4/2004 nonché alle WCAG 1.0%.

Nella home page il corpo del testo principale ¢ destinato a una descrizione
dell’iniziativa, comprendente il link al sito dell’ OGP . Sulla destra si trovano
una sezione dedicata alle consultazioni aperte attualmente e una dedicata a

quelle chiuse*s.

* Vedi http:/ /www.partecipa.gov.it/.

6 Le Web Content Accessibility Guidelines 1.0 sono state pubblicate in una recommen-
dation del 5 maggio 1999 dal World Wide Web Consortium nel contesto della WAI -
Web Accessibility Initiative: in realtd, al momento risultano superate dalle WCAG 2.0, di
cui alla W3C recommendation dell’11 novembre 2008. Al momento, il WAI sta lavo-
rando su una guida per migrare da WCAG 1.0 al WCAG 2.0. Per approfondimenti cfr.
https:/ /www.w3.org/TR/WAI-WEBCONTENT/; https://www.w3.org/WAI/WCAG20/
from10/diff.php.

¥ Vedi http:/ /www.opengovpartnership.org/.

8 A ben vedere, non troppo aggiornata. Infatti, tra le consultazioni aperte figura-
no sia quella sul Terzo piano d’azione (http://open.gov.it/partecipa/consultazioni-attive/
consultazione-terzo-nap/) sia quella sul servizio pubblico radiofonico, televisivo e
multimediale (http://www.cambierai.gov.it/), entrambe gia concluse.
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Essendo oggi le consultazioni tutte chiuse ed essendo possibile accedere
ai risultati delle stesse, "analisi puo essere effettuata solo ex post. Accedendo
all’archivio, si nota immediatamente che, nonostante I’esplicito intento di
dare evidenza sul portale Partecipal circa le principali iniziative di consultazione
delle Pubbliche Amministrazioni italiane, in corso o concluse®, le esperienze
riportate sono molto poche. Manca, ad esempio, un link alla consultazione
indetta sul d.d.l. “La buona scuola” conclusasi il 14 novembre 2014, nonché
alla consultazione “Le tue idee per semplificare” relativa all’Agenda per la
Semplificazione 2015-2017.

Gia da una prima lettura superficiale, dunque, ¢ chiaro che, pur essendo
indubbiamente positivo che il Governo abbia messo a disposizione uno spa-
zio online ben organizzato da cui accedere alle diverse iniziative consultive,
mancano dei criteri di base che rendano il progetto organico.

Il fatto che nello stesso confluiscano consultazioni diverse, realizzate con
piattaforme differenti, priva il sito di omogeneita®, cosi come manca l'inter-
connessione con altri siti della pubblica amministrazione attraverso i quali
siano state indette consultazioni pubbliche.

Al di la di queste considerazioni “intuitive”, vediamo nel dettaglio le
caratteristiche di alcune delle consultazioni svolte a livello statale.

3.1. La consultazione sul quarto rapporto di aggiornamento sull’attuazione della
convenzione di Aabrus

Tra il 3 ottobre e il 15 novembre 2016 il sito del Ministero del’Ambiente
e della tutela del territorio e del mare ha ospitato la consultazione in esame,
promossa e diffusa anche attraverso un link sul portale governativo Partecipa!
e avente a oggetto il Rapporto Nazionale 2016, redatto dal MATTM e perfe-
zionato dall’Istituto Superiore per la Protezione e la Ricerca Ambientale®!.
La consultazione era finalizzata alla raccolta di osservazioni e commenti per
la redazione di un rapporto definitivo da parte della Divisione Affari interna-
zionali, inviato al Segretariato UNECE nel mese di dicembre 2016 e che sara

4 Cosi sulla home page del portale.

20 Come vedremo, alcune sono realizzate attraverso il portale Partecipa!, altre con Magellano
e altre ancora con IdeaScale. Tuttavia, questa disomogeneita puo essere spiegata dall’ampio
periodo di riferimento (possiamo trovare addirittura consultazioni del 2012).

>16i fa riferimento alla Convenzione sull’accesso alle informazioni, la partecipazione dei
cittadini e ’accesso alla giustizia in materia ambientale, firmata ad Aahrus (Danimarca) nel
1998 ed entrata in vigore nel 2001, http://www.minambiente.it/pagina/consultazione-sul-
quarto-rapporto-di-aggiornamento-sullattuazione-della-convenzione-di-aarhus.
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pubblicato, in italiano e in inglese, sul sito del Ministero dell’Ambiente. Per
quanto riguarda i destinatari, non ¢ stato individuato un pubblico definito,
potendo i commenti al rapporto essere inviati da chiunque: ciononostante,
nella bozza provvisoria del rapporto ¢ stato specificato che la stessa ¢ stata
inviata per posta elettronica alle principali ONG operanti nel settore ambien-
tale. Non sono stati messi a disposizione form o questionari precompilati
e 1 contributi sono stati raccolti tramite e-mail contenenti le osservazioni e
inviate agli indirizzi indicati nella pagina del Ministero. Non ¢ prevista la
possibilita di esaminare i singoli contributi, né sono fornite indicazioni circa
il numero dei partecipanti e la loro qualifica.

3.2. La consultazione sul Terzo Piano d’Azione Nazionale

La consultazione in oggetto ¢ stata aperta tra il 16 luglio e il 31 agosto 2016
e costituisce la seconda fase di un processo partecipativo azionato dal Governo
il 6 giugno™. Essa consiste nella redazione del terzo Action Plan per il biennio
2016-2018 finalizzato all’attuazione dell’Open Government Partnership nel
cui contesto peraltro, si ricorda, la piattaforma Partecipa! ¢ stata attivata. Se
confrontata con la roadmap ufficiale® si nota immediatamente il brevissimo
periodo destinato alla consultazione: considerando anche quella offline, il
tempo complessivo ¢ stato inferiore ai tre mesi. Non soltanto: uno di questi
tre mesi ¢ stato agosto, periodo tradizionalmente vacanziero in cui general-
mente 'interesse della cittadinanza verso le politiche pubbliche si affievolisce.
Si tratta di un ritaglio temporale davvero risibile, soprattutto se confrontato
agli ampi spazi destinati in tal senso dalla Commissione nelle consultazioni
a livello comunitario. Loggetto inoltre era particolarmente complesso: se
nella fase offline si trattava di definire le priorita del terzo Piano d’Azione con
la predisposizione di una bozza, in quella online la discussione verteva sul
miglioramento delle azioni e degli impegni inseriti nella stessa.

Se per quanto riguarda gli esiti e le proposte pervenute si rimanda al report
>*, preme qui sottolineare alcuni aspetti non tanto contenutistici quan-
to piuttosto formali e strutturali. Innanzitutto, per quanto riguarda la fase
prodromica alla consultazione online, né il report né la pagina ufficiale hanno
identificato con precisione gli stakeholder che hanno partecipato ai tavoli, indi-
cando genericamente le “organizzazioni della societa civile”, (oltre al Ministro

relativo

32 Vedi http://open.gov.it/partecipa/consultazioni-attive /consultazione-terzo-nap/.
>3 www.opengovpartnership.org/sites/default /files/attachments/OGP_EVEN_ITA.pdf.
* Vedi http://open.gov.it/wp-content/uploads /2016 /09/OGP-report mIDEF.pdf.
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per la Semplificazione e la Pubblica Amministrazione, i componenti del team
OGP del Dipartimento per la Funzione Pubblica e tutti i rappresentanti delle
amministrazioni interessate alla discussione dei temi delle singole riunioni).
Loggetto viene articolato in tre diversi temi (corrispondenti ai tavoli temati-
ci): Trasparenza e Open Data, Partecipazione e Accountability, Cittadinanza
digitale e innovazione. Nel successivo documento sottoposto a consultazione
pubblica, sono state introdotte trentatré diverse azioni suddivise tra i temi
sopraindicati.

La consultazione - svolta attraverso il portale Partecipa! - ha dato la
possibilita agli utenti di lasciare, sotto le singole azioni, dei commenti: il
Piano d’Azione ¢ stato poi sviluppato esaminando gli stessi e valutando quali
recepire nella versione definitiva del documento, pubblicata il 20 settembre
2016. In particolare, si segnala che «dal momento che non ¢ stato possibile
I’integrale accoglimento delle proposte formulate dalla societa civile nel corso
dell’articolato processo di consultazione, con il presente documento»>> nel
report finale si ¢ illustrato «quale impatto abbiano avuto le proposte avanzate
dall’Open Government Forum sulla struttura del piano d’azione e sul conte-
nuto dei singoli impegni assunti dalle amministrazioni e si ¢ dato una risposta
ai commenti inseriti dagli utenti sulla bozza di action plan attraverso il sito
www.open.gov.it»>°. Globalmente, si osserva che sono stati pubblicati 359
commenti totali, di cui 118 nel settore “Partecipazione e Accountability”, 71
in “Cittadinanza digitale e Innovazione”, 150 in “Trasparenza e Open Data”,
4 nella sezione dedicata al forum e 16 in quella sulla metodologia.

Leggendo i commenti® si nota che molto spesso lo stesso commentatore
ne ha lasciato pit d’uno: complessivamente quindi abbiamo un numero di
partecipanti totali inferiore a 359. Il livello e il tenore dei commenti ¢ inoltre
molto differente da commentatore a commentatore, tanto che in certi casi
st tratta solo di valutazioni personali basate sull’esperienza empirica, magari
sintetizzate in poche parole, che nulla aggiungono alla discussione comples-
siva. In altri casi, invece, si risolvono nella mera adesione agli interventi piu
argomentati di altri soggetti. Questa ¢ una conseguenza abbastanza ovvia e
prevedibile del configurare la consultazione esclusivamente attraverso il siste-
ma del notice and comment, senza prevedere (al contrario delle consultazioni
a livello europeo) questionari a risposta multipla, strutturata o gerarchizzata.

>3 Vedi http://open.gov.it/wp-content/uploads/2016/09/OGP-report mIDEF.pdf, p. 9.
56 17-
Ibidem.

>’ 1 commenti sono visibili sul sito, suddivisi in base alle diverse azioni proposte.
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E anche vero che, cosi facendo, si ¢ lasciata una libertid molto maggiore ai
destinatari che hanno potuto anche suggerire opzioni non originariamente
contemplate. Inoltre, la pagina € rimasta aperta a ulteriori commenti anche
al fine di consentire una valutazione e un monitoraggio in itinere durante la
fase di attuazione del piano cosi come prodotto dalla consultazione. Restano
dubbi sull’effettiva inclusivita del procedimento, legati prevalentemente al
basso numero di partecipanti e alla scarsa durata.

3.2.1. Linee guida sulla consultazione pubblica

Una volta concluso il processo partecipativo sul Terzo Piano d’Azione, a
novembre 2016 ¢ stata redatta una bozza di linee guida sulle consultazioni
pubbliche. La stessa ¢ stata sottoposta a consultazione tra il 1° dicembre
2016 e il 12 febbraio 2017 e infine, a seguito della redazione finale, le linee
guide sono state presentate il 9 marzo 2017°%. Nel documento vengono
delineati 1 principi generali, a loro volta composti da una serie di criteri,
destinati a guidare le amministrazioni nella predisposizione di consultazioni
pubbliche. In particolare, per quel che strettamente attiene all’utilizzo delle
nuove tecnologie, viene suggerito alle amministrazioni di scegliere strumenti
offline o online in base ai contenuti e alla portata della decisione pubblica.
Sotto il profilo della trasparenza, viene inoltre sottolineata I'importanza di
rendere pubblici tutti i documenti a corredo della consultazione, nonché le
posizioni, 1 commenti e le proposte dei partecipanti per favorire un livello
adeguato e diffuso di controllo. Inoltre, la documentazione deve essere resa
disponibile in formati digitali tali da permetterne la condivisione, il riuso e la
permanenza nel tempo (5 anni). Uimportanza degli strumenti online viene poi
ribadita per il ruolo che essi ricoprono nel garantire un’effettiva partecipazione
e, in particolare, per permettere I’accesso a chiunque a prescinde da condizioni
sociali, livello di istruzione, genere, eta e salute.

3.2.2. Proposta di Linee guida per le consultazioni proposte dal Senato

In occasione della Settimana della Partecipazione il 9 marzo 2017 il Senato
della Repubblica ha organizzato I'iniziativa “Rappresentanza e partecipazio-
ne”, nel contesto della quale ¢ stata aperta la consultazione avente a oggetto
una proposta di Linee guida per le consultazioni promosse dal Senato stesso,

>8 DIPARTIMENTO DELLA FUNZIONE PUBBLICA, Linee guida sulla consultazione pubblica
in Italia, 9 marzo 2017.
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coerentemente con le Linee guida destinate a tutte le pubbliche ammini-
strazioni®. Tra i principi in esse contenuti, spicca il riferimento al divario
digitale: per assicurare inclusione e accessibilita, viene genericamente richiesto
di evitare l'utilizzo di strumenti che [lo] aumentino.

La registrazione richiede un recapito e-mail per ’autenticazione, nonché
di fornire nome e cognome, codice fiscale, dati anagrafici e gli estremi di un
documento d’identita in corso di validita. La partecipazione ¢ concessa solo
al maggiorenni. Le trentasei domande sono strutturate in modo semplice
(alternativa si/no/nessuna risposta) e consentono, in relazione a ciascun ar-
gomento, di lasciare un commento che non superi le 5.000 parole. Inoltre,
informazioni, dettagli e osservazioni aggiuntive possono essere inviate tramite
posta elettronica al competente ufficio presso il Senato della Repubblica.

Sia la proposta in oggetto che le Linee guida sulle consultazioni pubbliche
in Ttalia tendono a fissare i punti essenziali a cui le amministrazioni devono
attenersi per I'indizione delle stesse, elaborando per la prima volta nel no-
stro Paese un documento che disciplini organicamente le consultazioni, sulla
scia delle raccomandazioni OCSE e del Libro Bianco della Commissione.
Nei prossimi mesi, quando tali indicazioni verranno recepite dalle ammini-
strazioni, sara possibile valutare I'impatto delle Linee guida sulle pratiche
partecipative in Italia. Ad ogni modo, al di 14 delle dichiarazioni d’intenti con
cui si chiede di assicurare trasparenza in ordine agli esiti e all’impatto sulle
scelte legislative e regolamentari, sara essenziale I'implementazione di una
fase di monitoraggio effettivo successivo alla chiusura delle consultazioni.

3.3. La consultazione pubblica sul servizio pubblico radiofonico, televisivo e
multimediale

Anche la consultazione in esame si ¢ svolta tramite la piattaforma Partecipa!
e si € tenuta in 45 giorni, dal 17 maggio al 30 giugno 2016. Come si puo leggere
anche nel report allegato®, la consultazione pubblica sul tema ¢ stata prevista
dalla 1. 220/2015°%! ¢ si ¢ svolta nel contesto del rinnovo della Convenzione

%9 Vedi http://www.senato.it/47062contenuto=4356&.

60 Vedi http:/ /www.cambierai.gov.it/files/report_consultazione cambierai 2016.pdf.
6111 Ministero dello sviluppo economico, in vista dell’affidamento della concessione del
servizio pubblico radiofonico, televisivo e multimediale, avvia una consultazione pubblica
sugli obblighi del servizio medesimo, garantendo la pitt ampia partecipazione. Art. 5, co. 5 1.

28 dicembre 2015 n. 220, Riforma della RAI e del servizio pubblico radiotelevisivo.
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tra lo Stato e la Rai. Tale consultazione ha perseguito lo scopo di dare la
parola innanzitutto al cittadino che paga il canone, vero azionista del servizio
pubblico e, quindi, dare voce ai contribuenti sui diversi temi che interessano
il servizio pubblico radiotelevisivo.

Anche in questo caso, prima dell’apertura della consultazione online, sono
stati costituiti sedici diversi tavoli tecnici suddivisi per quattro macro-aree
tematiche® per I’elaborazione di proposte e idee preliminari poste alla base
del questionario poi sottoposto ai partecipanti tramite il web. Nella pagina
dedicata ai tavoli®® ¢ disponibile I’elenco delle organizzazioni che hanno preso
parte al confronto con il Ministero dello Sviluppo Economico e contribuito,
con D’Istat, alla stesura del questionario.

Il materiale informativo disponibile ai consultati consisteva in:

- link alla normativa di settore;

- sedici documenti, corrispondenti ai lavori dei tavoli tecnici, elaborati

da questi ultimi e contenenti una breve descrizione delle proposte.

A differenza del caso precedente, si ¢ adottata la tecnica gia largamente ado-
perata in ambito comunitario: il questionario a risposta multipla, strutturata
e gerarchizzata, composto da 36 quesiti. Cio ha permesso, tra le altre cose, di
classificare 1 partecipanti, che sono stati 11.188, di cui 9.156 hanno completato
e inviato il questionario®. Le domande hanno riguardato sia i contenuti dei
programmi trasmessi dalla RAT, sia la qualita degli stessi anche da un punto
di vista della ricezione, che suggerimenti su quali novita dovrebbe contenere
la nuova convenzione®.

Le critiche alla consultazione non sono mancate: in particolare, quelle pit
ricorrenti riguardano da un lato la mancanza di una “seria” identificazione dei

62 §istema Italia, Industria Creativa, Digitale, Societa Italiana.

63 Vedi http://www.cambierai.gov.it/tavoli.php.

bl report contiene dettagli ulteriori: ad esempio, il 67% dei partecipanti erano uomini e

solo il 33% donne; la partecipazione per et anagrafica ¢ stata piuttosto omogenea, con un
decrescere graduale per la fascia dai 55 anni in su. La provenienza geografica ¢ nettamente
sbilanciata sul Nord Italia (52,2%), a seguire Centro Italia (26,2%), Sud e Isole (20,1%), con
una minima percentuale (1,5%) che non ha dato indicazioni. Anche il livello di istruzione
medio ¢ alto, con un 40,8% che dichiara di avere almeno una laurea triennale, una laurea
magistrale/specialistica o un diploma post-laurea.

Ad esempio, si trovano domande concernenti iniziative per accrescere il senso di appar-
tenenza a comunitd locali e di identita nazionale, per la promozione di programmi anche
online per accrescere |alfabetizzazione digitale, per finanziare e supportare start-up nel settore
audiovisivo o digitale, per un maggiore utilizzo dei social, ecc.
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partec1pant1 (non ¢ stato infatti chiesto né nome né cognome ed ¢ stato suffi-
ciente inserire un indirizzo telematico per poter sottoporre il questionario),
dall’altra la qualita delle domande poste®

3.4. La consultazione sulle riforme costituzionali

Facendo cronologicamente un passo indietro, nell’archivio troviamo la
consultazione sulle riforme costituzionali che si ¢ tenuta tra I8 luglio 2013 e
I’8 ottobre dello stesso anno® . La consultazione in oggetto ¢ stata I'occasione
di lancio della piattaforma Partecipa!, ed ¢ interessante andare a rileggerne i
risultati oggi, a seguito del fallimento del referendum sul disegno di legge di
revisione costituzionale. Accanto alla piattaforma ¢ stato lanciato anche il
medinm civico CIVICI, attraverso il quale i cittadini hanno avuto la possibilita
di offrire il proprio contributo con osservazioni aggiuntive, commentando
e valutando le proposte esistenti®®. Quindi una consultazione “complessa”,
suddivisa in piu fasi. Lo stesso questionario era composto da due diversi
livelli: un primo livello, composto dal questionario breve e un secondo livello,
costituito dal questionario approfondito. A fianco degli stessi, ¢ stata data
la possibilita di accedere ad ampio materiale informativo. La piattaforma
CIVICI ha poti integrato il terzo livello di consultazione. Tale strutturazione
ha consentito un approccio diversificato a seconda del tempo, dell’interesse
o della preparazione dei destinatari e, soprattutto, ha permesso di realizzare
la pitt ampia procedura partecipativa online sperimentata in Europa, con un
numero di partecipanti pari a 203.061 (corrispondente ai questionari validati),
595 proposte e 1.763 opinioni ricevute su CIVICI. Un aspetto particolarmen-
te interessante riguarda la validazione dei contributi ricevuti: nel rapporto
finale si legge infatti che sono stati esclusi 1 questionari in cui veniva indi-
cato un indirizzo e-mail non adeguatamente formato, quelli con un tempo
di compilazione inferiore a una certa soglia (120 secondi per il questionario
breve, 360 per quello di approfondimento). Inoltre € stato fatto un control-

66 Vedi per approfondimenti M. GAVRILA, La Rai si fa l'autosondaggio, ma fotografa solo
stereotipt, in “Il Fatto Quotidiano”, 22 luglio 2016.

7 Vedi http://www.riformecostituzionali.partecipa.gov.it/index.html.

%8 DIPARTIMENTO PER LE RIFORME ISTITUZIONALIL Consultazione pubblica sulle riforme
costituzionali: Rapporto finale, Roma, 2013, p. 8, si legge al proposito: «Durante ['ultima
settimana di settembre, la Fondazione ahref lancia il suo nuovo strumento — CIVICI - che si
aggiunge al portfolio dei media civici sviluppati con un’attenzione particolare al valore dell’in-
formazione intorno ai processi decisionali partecipati, e integra la prima fase di consultazione
basata su questionari strutturati come spazio di discussione pubblica».
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lo sugli indirizzi e sulle date di nascita duplicati, escludendo i questionari
che, compilati pit volte, risultavano attribuibili a una stessa persona. Infine,
¢ stata fatta una verifica di coerenza fra informazioni anagrafiche. Quindi,
anche mancando un’indicazione di nome e cognome dei partecipanti, il mar-
gine di possibilita di analizzare informazioni non autentiche o comunque
viziate ¢ stato nettamente ridotto. Riguardo I’anagrafica dei partecipanti al
questionario breve, anche in questo caso la maggior parte ¢ stata rappresentata
da uomini (66%), con un livello di istruzione medio-alto (43,2% aventi un
diploma di istruzione secondaria superiore e 32,2% con una laurea/laurea
triennale), prevalentemente provenienti dal Nord Italia (42%, a fronte del
20,9% del Centro e 22,6% di Sud e isole, con un 14,5% non determinato), e
di eta ricompresa tra i 28 e 1 68 anni. Per quanto concerne il questionario di
approfondimento, il divario uomo/donna si accentua (73,1% contro 26,9%),
mentre quello geografico resta pressoché invariato, con una predominanza
della fascia d’eta tra 1 38 e 1 67 anni.

3.5. La Buona Scuola

Come accennato in precedenza, il portale Partecipal, che si pone I'obiettivo
di funzionare come il “sito vetrina” delle consultazioni online svolte dalle
pubbliche amministrazioni, manca di organicita e di omogeneita, tanto che
nell’archivio mancano alcuni illustri esempi, tra cui appunto quello della
Buona Scuola® .

La consultazione sulla Buona Scuola si ¢ tenuta tra il 14 settembre e il
14 novembre 2014, ¢ stata promossa dal Ministero dell’Istruzione, dell’Uni-
versita e della Ricerca e si ¢ svolta secondo il principio della multicanalita,
consentendo di raccogliere i contributi sia online sia offline. La consultazione
ha infatti riguardato pubbliche amministrazioni, docenti e studenti, nonché
tutti coloro che a vario titolo volessero intervenire nella discussione. Anche i
risultati dei dibattiti organizzati attraverso tavoli di lavoro sono stati aggregati
in rapporti e poi caricati sul sito ufficiale (con la possibilita di essere votati
dagli utenti del sito), cosi come le osservazioni di associazioni, organizzazioni,
centri di ricerca, ecc. e i documenti prodotti dagli Uffici Scolastici Regionali.
Per quanto riguarda invece la parte svolta online sono state organizzate sedici
“stanze”, corrispondenti a temi diversi, in cui I'utente poteva inserire propo-
ste, rispondere a proposte gia avanzate, e “votare” i commenti con “mi piace”
analoghi a quelli previsti dai social network. Veniva poi messo a disposizione

69 Vedi https:/ /labuonascuola.gov.it/.
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un questionario, da compilare online, con domande a risposta multipla o
gerarchizzate, con la possibilita di inserire un commento finale a risposta
aperta. Inoltre, ¢ stata data la possibilita di inviare ulteriori commenti a un
indirizzo di posta elettronica.

Lo scopo della consultazione, come si legge sulla pagina dedicata’®, era
quello di migliorare, integrare e rafforzare la “Buona Scuola” che, all’epoca,
era ancora un documento programmatico di matrice governativa, non essendo
ancora stato tradotto in un disegno di legge. I numeri della partecipazione
online sono stati relativamente alti: 130.000 questionari compilati, 6.470.000
risposte, 775.000 campi aperti; nelle “stanze” 4.790 proposte, 18.164 risposte,
138.193 “mi piace” totali’!.

4., IPORTALI REGIONALI PER LE CONSULTAZIONI ONLINE

Le regioni Toscana ed Emilia-Romagna si sono dotate di una legislazione
particolarmente attenta ai processi partecipativi e, parallelamente, si sono
dotate di piattaforme online dove i cittadini possono informarsi e prendere
parte alle iniziative in essere. L'Umbria invece, pur disciplinando le consulta-
zioni online, non si ¢ dotata di una piattaforma dove far convergere le diverse
esperienze regionali, limitandosi a pubblicare le varie iniziative sulle pagine
del sito della Regione relative all’oggetto delle stesse. Il Piemonte invece, pur
non avendo una legislazione in materia di partecipazione (e in particolare non
avendo norme in tema di consultazioni online)’?, si ¢ dotato di una pagina
dove sono raccolte e indicizzate le varie consultazioni, di cui la maggior parte
da effettuare online”.

La Regione Sicilia dedica una pagina web alla consultazione dei disegni
di legge’* di interesse regionale, dando la possibilita ai cittadini di esprimere
un giudizio sintetico di dissenso/consenso attraverso un form contenente

70 Vedi https://labuonascuola.gov.it/perche-partecipare/.

I Risultati presentati all’evento del MIUR del 14 dicembre 2014.

72 Lo Statuto della Regione Piemonte contiene molti riferimenti alla partecipazione come
strumento di attuazione del principio di sussidiarieta. Per quanto riguarda poi le consultazioni,
I’art. 32 riconosce specifici poteri alle Commissioni permanenti e speciali, mentre I’art. 86
disciplina le consultazioni popolari accordando la possibilita di coinvolgere minori che abbiano
almeno sedici anni d’eta.

73 Vedi http:/ /www.cr.piemonte.it/web/crpnet/app/, in questo caso, in particolare, ¢ il
sito del Consiglio Regionale.

4 Vedi http://www.ars.sicilia.it/edem/channel.jsp?channel=9.
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domande a risposta multipla, di inviare un parere e di consultare le risposte
date precedentemente da altri utenti.

Una vera e propria piattaforma, tuttavia, ¢ stata allestita soltanto da Toscana
ed Emilia Romagna.

4.1. ioPartecipo+: la piattaforma dell’Emilia Romagna

La Regione Emilia Romagna ha predisposto, nell’ambito della legge regio-
nale 3/2010, la piattaforma ioPartecipo+. Si tratta di una piattaforma web
based, sviluppata sulla base del kit dell’e-democracy open source, implementato
nell’ambito del progetto Partecipa.net’”® finalizzato alla promozione della
cittadinanza digitale gia dal 2004. Per la realizzazione del sito € stata aperta
una “piazza virtuale”’® ospitante il progetto Po.Part (chiuso nel 2014), del
«Servizio Comunicazione, Educazione alla Sostenibilita e Strumenti di par-
tecipazione della Regione Emilia-Romagna, inserito nel Piano Telematico
operativo 2013, col quale si prosegue e sviluppa il tema della cittadinanza e
della partecipazione digitale»””. Per costruire il sito sono state utilizzate tec-
niche di co-design dei servizi online e tuttora, nella piazza “Creiamo assieme
ioPartecipo+”, ¢ possibile contribuire al miglioramento della piattaforma. La
logica alla base dell’iniziativa ¢ il superamento della dicotomia online/offline
e lo studio di soluzioni che permettano una visione integrata dei due momenti
all’interno dei processi partecipativi. La piattaforma si caratterizza sia per
essere quello che tecnologicamente viene definito un perpetual beta, continua-
mente soggetto a interventi di miglioramento ed evoluzione, sia per essere
uno spazio di discussione sul concetto stesso di partecipazione.

Il sito stabilisce regole precise per la partecipazione: in particolare, dal
momento che ¢ richiesta obbligatoriamente la registrazione, ¢ stato posto
’obbligo di utilizzare nome e cognome reali, con il contestuale divieto di regi-
strazioni multiple e «di fornire generalita false o altrui, o utilizzare soprannomi

(nicknames) costituiti da nomi o marchi altrui»’8.

rogetto ¢ stato sviluppato dal partenariato, coordinato dalla Regione, tra i Comuni di
" Tl prog PP P g
Bologna, Modena e Ferrara, I’Associazione dei Comuni di Argenta, Portomaggiore, Ostellato
e Voghiera, le Province di Ferrara e Piacenza e vede la collaborazione del Consiglio Regionale.

76 Cost vengono definiti, sul sito di riferimento, i processi partecipativi aperti.

77 http://partecipazione.regione.emilia-romagna.it/iopartecipo/politiche-partecipate-in-
emilia-romagna.

78 ) o . . - . ..

http:/ /partecipazione.regione.emilia-romagna.it/iopartecipo/scopri-il-progetto/regole-

di-partecipazione.
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Il sito, come accennato, ¢ strutturato in piazze virtuali, ciascuna delle quali
corrispondente a un processo partecipativo. Ognuna ¢ posta in evidenza con
I’indicazione del titolo, dello stato (aperta/chiusa) e dei punti chiave della
discussione. Cliccando su ciascuna di esse, si € reindirizzati alla pagina di appro-
fondimento: inoltre, ognuna di esse viene catalogata sia per livello di partecipa-
zione (informazione, consultazione, co-decisione, ecc.) sia per fase della poli-
tica (analisi, ideazione, progettazione, attuazione, valutazione). E sempre pre-
sente un link a una scheda informativa sulle differenze tra le diverse tipologie.

4.1.1. “Chiudi il cerchio” e altre piazze virtuali

La consultazione “Chiudi il cerchio”, dapprima aperta fino al 31 dicembre
2016, poi prorogata al 30 giugno 2017, ¢ stata indirizzata ad associazioni,
aziende, cittadini ed enti. Con essa, la Regione intende promuovere un forum
permanente sull’economia circolare al fine di puntare su un nuovo sistema di
gestione che sia sempre piu sostenibile dal punto di vista ambientale, sociale
ed economico. Nella piazza sono state rese disponibili diverse sezioni, oltre a
una “Carta d’Identita” del processo partecipativo, dove vengono indicate le
caratteristiche salienti dello stesso, nonché la normativa di riferimento entro
cui si colloca”. Tra le sezioni, troviamo le F.A.Q., una bacheca di avvisi,
eventi, forum, gallerie multimediali, glossario e sondaggi.

Interessante ¢ la sezione dedicata ad iniziative partecipative dal territorio
sulla medesima politica: il rinvio ¢ a un altro sito®®, questo realizzato da una
societa in house su incarico della Giunta Regionale, dove sono rinvenibili
tutti 1 dati sulle esperienze partecipative attraverso una mappa georeferenziata.
Sullo stesso ¢ presente un “motore di ricerca” che consente di cercare i processi
attraverso filtri per settore, aree di intervento, ente promotore, tipo e forma
della partecipazione, ecc. Tuttavia, anche in questo caso, si tratta piu di una
“mappatura” online di esperienze realizzate offline e il grado di partecipazione,
per cosi dire, “da remoto” dei cittadini ¢ limitato alla mera informazione.

Scorrendo le varie “piazze” presenti sul portale, la situazione ¢ pressoché
analoga®!. Lo strumento “sondaggi”, non sempre abilitato, viene per lo pili

79 Ad esempio, nella consultazione in esame, si richiamano la l.r. 16/2015 sull’economia
circolare della Regione Emilia-Romagna e il Piano regionale di gestione dei rifiuti (delibera
assembleare n. 67/2016).

80 Vedi http://osservatoriopartecipazionerer.ervet.it/.

81 6i ribadisce che, in ogni caso, in questa sede vengono prese in considerazione esclusiva-
mente le consultazioni pubbliche e quindi I’analisi non si estende, ad esempio, alle esperienze
di co-decisione e di democrazia deliberativa.
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utilizzato per organizzare i tavoli di lavoro e gli incontri offline®?. I forum
vedono pochissimi interventi, (quando presenti) generalmente promossi da
tecnici o esperti della materia®® per sollecitare commenti e proposte che,
almeno sul sito, non sembrano arrivare.

La consultazione “Seinonda”®*, conclusasi il 30 aprile 2016, probabilmente
per la rilevanza del tema rispetto alla sensibilita della popolazione®® ha riscon-
trato dei margini di partecipazione online leggermente piu elevati. Posto che
1 destinatari sono sempre gli stessi, sul forum sono stati pubblicati otto post
con un totale di tredici risposte (anche se si tratta spesso di pubblicazione di
materiale prodotto durante workshop). I quattro sondaggi, relativi ad azioni
auspicabili per migliorare la manutenzione di corsi d’acqua e canali di bonifica,
hanno ricevuto un totale di 176 voti, anche se dai dati pubblicati le persone
partecipanti oscillano tra le sedici e le ventisette.

4.2. PartecipaTloscana: la piattaforma della Regione

La piattaforma PartecipaToscana, facente parte del sito OpenToscana®®,

raccoglie le esperienze partecipative in corso nella regione: da quelle finan-

82 Un’eccezione ¢ quella della consultazione “Con la trebbia”, in cui ¢ tuttora aperto un
sondaggio relativo alle aspettative circa un contratto di fiume, finalizzato ad affiancare politiche
di tutela a politiche di gestione delle risorse della Trebbia. Le opzioni del sondaggio sono
tredici. Vedi http://partecipazione.regione.emilia-romagna.it/iopartecipo/contratto-di-fiume-
del- trebbla/ con-la-trebbia/ sondaggl/ rlspondl -ai-sondaggi-di-201ccon-la-trebbia201d. In realta,
anche se in questo caso la partecipazione ¢ stata leggermente superiore alla media, non ¢
possibile considerare un sondaggio come pratica consultiva: il sondaggio prevede infatti una
sola domanda con opzioni di scelta limitate e manca totalmente una fase di confronto, anche
virtuale, aperta ad esprimere opinioni e suggerimenti su possibili alternative. Insomma, manca
quella fase di partecipazione attiva che dovrebbe produrre un miglioramento della scelta del
decisore finale, sia essa un atto normativo o una politica territoriale.

83 Vedi ad es. la consultazione “LIFE RINASCE?”, aperta fino al 31 dicembre 2016, dove
i post hanno a oggetto interventi di riqualificazione integrata idraulico-ambientale su diversi
canali, http://partecipazione.regione.emilia-romagna.it/iopartecipo/life-rinasce/life /forum.

* http://partecipazione.regione emilia-romagna.it/iopartecipo /valutazione-e-gestione-del-
rischio-di-alluvioni/verso-il-piano-di-gestione-del-rischio-di-alluvioni.

85 Loggetto ¢ infatti la predisposizione del Piano di gestione del rischio di alluvioni, finalizza-
to a individuare misure e azioni per ridurre gli effetti negativi derivanti dalle alluvioni sulla vita
e la salute umana, ’ambiente, il patrimonio culturale, I’attivita economica e le infrastrutture.

86 Vedi http://open.toscana.it/web/partecipa. Il sito “OpenToscana” e tutti 1 siti associati
sono di proprieta della Regione Toscana - Giunta Regionale e gestiti dall’Agenzia di Informa-
zione per le Attivita di Governo della Giunta Regionale (vedi privacy e note legali alla pagina
http://open.toscana.it/privacy).
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ziate dall’Autorita di promozione e garanzia della partecipazione, a quelle
finanziate autonomamente da altri soggetti, fino a quelle promosse dalla Re-
gione stessa. Analogamente alla piattaforma emiliano-romagnola, suddivisa
in “piazze”, quella toscana ¢ suddivisa in diverse “stanze”, e cioe «spazi par-
tecipativi in cui si potra avere e diffondere notizie e informazioni; mettere a
disposizione e condividere documenti, foto e video, testi; partecipare attiva-
mente esprimendo preferenze, commenti e opinioni sul tema del processo
partecipativo; far conoscere metodi ed esperienze di partecipazione». Nella
pagina viene espressamente dichiarato che I’esperienza online non ¢ finalizzata
a una sostituzione, ma a un’integrazione rispetto a quella fisica.

Il sito ¢ strutturato su diverse sezioni: una dedicata alle stanze di cui sopra,
una (interattiva con GoogleMaps) che consente una geolocalizzazione dei
diversi processi e una dedicata ad eventi vari organizzati in Toscana sul tema
della partecipazione.

Grazie alla struttura delle stanze, prima di visitarne una ¢ possibile vedere
il numero di visitatori, quello degli incontri organizzati sui territori e infine
quello dei commenti lasciati come contributi ai dibattiti. Sulla piattaforma i
percorsi partecipativi racchiusi nelle stanze non possono essere catalogati per
via dell’eterogeneita degli stessi, ma ¢ comunque possibile tratteggiare una
linea comune (al di 1a della mera formalita) che li unisce.

4.2.1. Non case ma citta 2.0

Accedendo alla stanza dedicata, cio che si nota subito ¢ la possibilita di
interagire anche attraverso social network: oltre alle “tradizionali” sezioni dedi-
cate al materiale informativo, ai commenti online e al calendario degli eventi
relativi, sono presenti dei box in cui appaiono, in tempo reale, post e tweet pub-
blicati dagli autori del percorso su Facebook e Twitter®” . “Non case ma citta 2.0
viene definito “percorso partecipativo” e puo essere considerato una via inter-
media tra consultazione e co-pianificazione, promossa dal Comune di Firenze,
avente |’obiettivo di «coinvolgere 1 cittadini nella futura pianificazione dell’a-
rea della ex caserma Gonzaga - Lupi di Toscana e del suo intorno e individuare
gli elementi di cui si dovra tenere conto nella trasformazione». La stanza onli-
ne mette a disposizione un tavolo di lavoro sul social housing, attraverso il quale
¢ possibile accedere a materiale informativo aggiuntivo e ai provvedimenti legi-
slativi in materia, per «proporre la propria definizione di social housing o stimo-
lare riflessioni su approfondimenti, best practices, opportunita, criticita legati

8 Vedi http://open.toscana.it/web/noncasemacitta2.0/home#submenu-other-site.
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a questo tema». L'unica possibilita di interazione online ¢ data dai commenti
che si possono lasciare sul sito e sui social network: in questo caso non sono
disponibili questionari né sondaggi. Inoltre, non € prevista espressamente una
data di conclusione del percorso partecipativo, né vengono preventivamente
individuate categorie di destinatari, essendo rivolto a tutti i cittadini.

4.2.2. Partecipiamo alla variante del piano strutturale di Forte dei Marmi

Il percorso, che si € tenuto tra il 17 ottobre 2015 e il 18 maggio 2016, € stato
promosso da un gruppo di cittadini, con I’adesione della Giunta Comunale
di Forte dei Marmi®$, ed ¢ stato finanziato dall’Autorita Regionale per la
Garanzia e la Promozione della Partecipazione, in quanto riconducibile alle
previsioni delle leggi regionali in materia di partecipazione. Lo scopo € stato
quello di dare un contributo all’elaborazione del Piano Strutturale di Forte
dei Marmi, per la tutela delle risorse, del paesaggio, dell’identita culturale
attraverso scelte sostenibili per il benessere economico e sociale della cittadi-
nanza. In questo caso, la stanza su PartecipaToscana ¢ servita unicamente da
vetrina, assieme alla pagina Facebook relativa, per la divulgazione deti risultati
ottenuti a seguito degli incontri partecipativi promossi sul territorio.

4.2.3. Muoversi in Toscana. Pendolari in treno

La stanza dedicata ai pendolari si configura come un punto d’ascolto pro-
mosso dalla Regione Toscana per raccogliere le istanze di tutti coloro che, per
lavoro o per studio, devono spostarsi ogni giorno attraverso la rete ferroviaria
regionale®. C'unico documento disponibile ¢ una lista dei treni “critici”, ossia
sovraffollati. A differenza degli altri processi partecipativi, non sono presenti
pagine social, né un calendario degli eventi: dalla sintesi offerta nella stanza si
evince che si ¢ tenuto un solo evento offline, ma non si hanno indicazioni sul
luogo né sul dibattito relativo. In compenso, sono allestiti otto tavoli online
finalizzati da un lato a diffondere informazioni circa la mobilita regionale,

88 Vedi http://open.toscana.it/web/amici-della-terra/home; in questo caso si & scelto di
inserire anche una pratica bottom-up, discostandosi parzialmente dalla linea adottata per le
altre analisi aventi tutte a oggetto consultazioni pubbliche promosse dalle pubbliche ammini-
strazioni sia per portare un esempio delle possibilita accordate dalla legge regionale toscana
sulla partecipazione (vedi capo III, Lr. 46/2013, sul sostegno regionale ai processi partecipativi
locali), sia perché oggetto della stessa verte sull’elaborazione del Piano Strutturale, rientrante
nella competenza comunale.

89 Vedi http://open.toscana.it/web/muoversi-in-toscana-pendolari-treno/home#tavoli.

© Edizioni Scientifiche Italiane ISSN 0390-0975



94 Informatica e diritto / Studi e ricerche

dall’altro a raccogliere segnalazioni, proposte, suggerimenti dai viaggiatori
abituali. Si sottolinea che, a differenza della piattaforma dell’Emilia Romagna,
non esiste nessun obbligo di iscriversi e commentare con i dati anagrafici
effettivi, cosi che la maggior parte dei commenti risultano pubblicati sot-
to pseudonimo. E evidente che non si tratta di una consultazione quanto
piuttosto di una bacheca virtuale dove il cittadino puo esporre motivi di
disagio e proposte legate alla vita dei pendolari, ma che né giuridicamente
né “politicamente” puo in alcun modo essere associata a uno strumento di
democrazia partecipativa: né per ’oggetto, in quanto si tratta di esprimere
suggerimenti generici, ma che non sono destinati ad incidere né su un atto
normativo/regolamentare né tantomeno su una politica regionale in materia;
né per la procedura utilizzata, in quanto non risultano incontri tematici e, in
relazione ai tavoli, i commenti sono pitt 0 meno generici, espressivi piu di
doglianze che di reali contributi; né per gli effetti, in quanto non ¢ previsto
alcun impegno da parte della Regione a promuovere azioni o politiche che
tengano conto di quanto raccolto attraverso I’iniziativa. Liniziativa risulta
pit un sondaggio, un’inchiesta: volendo collocare tale esperimento sulla scala
di Arnstein”, potremmo dire che esso si svolge a un livello di interazione leg-
germente piu alto rispetto alla mera informazione, ma non ancora abbastanza
qualificato da poter essere identificato come consultazione.

4.2.4. #semplificatoscana, le 9 misure per la semplificazione

Una vera e propria consultazione € stata invece promossa nell’ambito del-
Piniziativa regionale per la semplificazione’!. La finalita dell'iniziativa ¢ stata
quella di coinvolgere tutti i portatori di interesse per valutare le misure avviate,
raccogliere proposte e stabilire I'ordine di priorita delle azioni da intraprende-
re in relazione alla riduzione degli oneri amministrativi e dei tempi burocratici
per le imprese. Il processo partecipativo si ¢ svolto in tre diverse fasi: in pri-
mo luogo si sono tenuti incontri preliminari finalizzati all’organizzazione
logistica e metodologica di tutto il percorso (definizione della “cabina di regia”
tecnico-politica, predisposizione di un documento di sintesi preparatorio
sul tema della semplificazione amministrativa, sintesi del materiale raccolto
presso i diversi attori, ecc.). In seconda istanza si ¢ provveduto ad allestire una
campagna di ascolto attraverso interviste ai referenti delle principali associa-
zioni di categoria e focus group con imprenditori dei diversi settori coinvolti

90 SR. ARNSTEIN, op. cit.
I Vedi http://open.toscana.it/web/semplificazione/home.
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dal processo per far emergere proposte e priorita di intervento realistiche e
realizzabili in tempi brevi. Infine, per quel che interessa ai fini dell’analisi, €
stata indetta una consultazione pubblica online aperta ad associazioni, enti,
imprese, professionisti e cittadini, tra il 9 ottobre e il 9 novembre 2016 sulla
piattaforma OpenToscana. Gli esiti della stessa sono stati discussi in tre ta-
voli tecnici di approfondimento (enti terzi e prefetture; enti locali; direzioni
generali della Regione Toscana competenti sui temi) che hanno stabilito la
fattibilita delle misure e ne hanno declinato operativamente la realizzazione.

In particolare, la consultazione ha avuto luogo attraverso I’apertura, nel-
’apposita stanza, di nove “tavoli”, ciascuno corrispondente a ognuna delle
misure previste, dove 1 cittadini hanno potuto esprimersi tramite commenti.
Anche in questo caso, tuttavia, non ¢ stata seguita la politica del “nome reale”
e, tra 1 commenti, molti sono costituiti dalle risposte degli organizzatori agli
intervenienti. In particolare, si sottolinea che, a fronte di numerosissime visite
al sito”?, ci sono state poche interazioni ai tavoli: appena 29 commenti su
nove tavoli, tenuto conto dei limiti gia evidenziati.

5. UUTILIZZO DELLE NUOVE TECNOLOGIE DA PARTE DEI COMUNI: IL
CASO DI P1STOIA

Se solo tre regioni hanno preso espressamente in considerazione le nuove
tecnologie nei loro Statuti per disciplinare forme di e-participation, ancora piu
difficile ¢ trovare comuni che abbiano espressamente previsto e disciplinato
nella propria legislazione I’utilizzo delle stesse. In realta, anche navigando
1 siti dei vari comuni, gli unici servizi online che vengono resi disponibili
sono quelli attraverso cui il cittadino puo visionare atti e documenti, inoltrare
istanze e richieste, consultare i registri pubblici, mentre molto piu raro &
trovare sezioni dedicate alla partecipazione.

Un caso particolarmente interessante ¢ quello del Comune di Pistoia®®, che
sul proprio sito istituzionale ha dedicato una sezione a forme di partecipazione
online alle politiche pubbliche: la sezione a sua volta ¢ suddivisa in diverse
pagine, di cui una contenente materiale informativo relativo ai progetti per
la citta, una dedicata all’e-government e finalizzata a sviluppare strumenti
collaborativi via web che «consentano il monitoraggio, la partecipazione

92 Al riguardo bisogna sottolineare che il contatore registra il numero di visite e non di
visitatori.

% Vedi https:/ /www.comune.pistoia.it.
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e il contributo creativo di ognuno» alla vita pubblica cittadina®, un’altra
contenente un forum e, infine, una dedicata a percorsi di “consultazione e
partecipazione” contenente un riassunto degli esiti delle iniziative promosse
sul territorio in relazione a vari processi partecipativi, nonché un link alle
relative discussioni sul forum. Sempre il Comune di Pistoia, attraverso la
piattaforma PartecipaToscana, ha indetto la consultazione online avente a
oggetto un’eventuale edizione per ’anno 2016 della c.d. “Giostra dell’Orso™.

E interessante osservare come, con deliberazione n. 206 del 30 dicembre
2015, il Consiglio Comunale ha definito modalita, criteri, sistemi di elabo-
razione dati e tempi per lo svolgimento della consultazione popolare: in
particolare, essa si € rivolta ai cittadini iscritti nelle liste elettorali del Comune
(Pautenticazione alla piattaforma ¢ avvenuta tramite inserimento di codice
fiscale e numero di tessera elettorale), nelle forme del referendum consulti-
vo con domanda a risposta secca Si/No, attraverso applicazione web-based
disponibile e raggiungibile su rete pubblica Internet nel sistema Open Toscana.

L'applicazione ¢ stata configurata in modo da poterla riutilizzare, con ana-
loghe modalita, in occasione di una nuova consultazione, oltre ad essere messa
a riuso per altre amministrazioni, secondo i principi dell’open government. La
consultazione si & svolta dal 24 febbraio 2016 al 3 marzo 2016; inoltre, chi ha
avuto difficolta con il voto online o non ha potuto esprimersi in quel modo,
ha potuto ricevere assistenza presso 'urp del Comune.

La pagina ha ricevuto 49.298 visitatori, ma si sono espressi soltanto in
4.033, che rappresentano il 5,54% degli aventi diritto. La consultazione si ¢
svolta quindi nelle forme di un referendum consultivo avente a oggetto un
orientamento gia espresso, motivato e consolidato in un documento dal deci-
sore pubblico, lontano anni luce dall’idea della consultazione come strumento

di democrazia partecipativa’.

94 Vedi https:/ /www.comune.pistoia.it/ 1693 / We-Gov.

93 Vedi deliberazioni del Consiglio Comunale n. 100 del 22 settembre 2014 e n. 138 del 21
dicembre 2015; inoltre http://open.toscana.it/web/giostraorsopistoia/home.

96 Per approfondimenti circa le differenze tra referendum consultivo e consultazione vera
e propria vedi, ad esempio, S. TROILO, La partecipazione popolare tramite consultazioni e
referendum consultivi, a livello regionale e locale, in “Federalismi.it”, 2016, n. 11, p. 7 ss.
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6. LE CONSULTAZIONI ONLINE DELLE AUTORITA INDIPENDENTI: IL
CASO DELUAUTORITA NAZIONALE ANTICORRUZIONE

Ai sensi dell’art. 12, co. 1 dellal. 229/2013 le autorita amministrative
indipendenti sono tenute a dotarsi di forme o metodi di analisi dell’impatto
della regolamentazione per I’emanazione degli atti di propria competenza®’
e tale obbligo ¢ specificamente previsto, per ’Autorita nazionale anticorru-
zione (Anac), dall’art. 25, co. 1 lettera ¢) della . 62/2005 (legge comunitaria
2004)?8. Lanalisi di impatto della regolamentazione presuppone una fase di
consultazione dei portatori di interesse, disciplinata autonomamente dai vari
enti che sono assoggettati alla relativa disciplina. In particolare, nel caso qui
preso in esame, I’Anac si ¢ dotata di un regolamento per la disciplina dell’a-
nalisi di impatto della regolamentazione e della verifica dell’impatto della
regolamentazione®® e di un regolamento per la disciplina della partecipazione
ai procedimenti di regolazione!®. Le consultazioni pubbliche online, richia-
mate espressamente dall’art. 4 del Regolamento sulla partecipazione, sono ivi
considerate come uno strumento di “ampliamento” del pubblico chiamato a
presentare osservazioni in virtu dei procedimenti di AIR e VIR: se infatti le
altre forme partecipative vengono destinate ai «soggetti portatori di interessi,
collettivi e diffusi, pubblici e/o privati, che I’Autorita ritiene opportuno ascol-
tare e consultare con riferimento agli argomenti oggetto della consultazione,
nonché quei soggetti a vario titolo coinvolti nella materia da esaminare, quali a

97 (Le autorith amministrative indipendenti, cui la normativa attribuisce funzioni di con-

trollo, di vigilanza o regolatorie, si dotano, nei modi previsti dai rispettivi ordinamenti, di
forme o metodi di analisi dell’impatto della regolamentazione per ’emanazione di atti di com-
petenza e, in particolare, di atti amministrativi generali, di programmazione o pianificazione,
e, comunque, di regolazione».
98 Conferimento all’Autorita per la vigilanza sui lavori pubblici [il d.1. 90/2014, poi conver-
tito nella l. 114/2014, ha soppresso I’Autorita in oggetto e trasferito le competenze in materia
di vigilanza sui contratti pubblici all’Anac], in attuazione della normativa comunitaria, dei
compiti di vigilanza nei settori oggetto della presente disciplina; ’Autorita, caratterizzata da
indipendenza funzionale e autonomia organizzativa, si dota, nei modi previsti dal proprio
ordinamento, di forme e metodi di organizzazione e di analisi dell’impatto della normazione
per ’emanazione di atti di competenza e, in particolare, di atti amministrativi generali, di
programmazione o pianificazione. I compiti di cui alla presente lettera sono svolti nell’ambito
delle competenze istituzionali dell’Autorita, che vi provvede con le strutture umane e stru-
mentali disponibili sulla base delle disposizioni normative vigenti e senza nuovi o maggiori
oneri per il bilancio dello Stato».

99 Pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 278 del 27 novembre 2013.
190 pybblicato nella Gazzetta Ufficiale, serie generale n. 92 del 21 aprile 2015.
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titolo esemplificativo le categorie professionali, le associazioni degli operatori
economici, ovvero del le pubbliche amministrazioni e sono finalizzati all’ac-
quisizione di osservazioni, proposte e pareri dei soggetti interessati su una
determinata questione»'%!, le consultazioni di cui all’art. 4 sono finalizzate
all’acquisizione di osservazioni da parte di tutti 1 soggetti “a qualunque titolo
interessati” attraverso moduli appositamente predisposti e disponibili online.
Per chi ¢ interessato a partecipare ¢ prevista poi la possibilita di mantenere
dati e informazioni riservate su esplicita richiesta.

L’Autorita quindi dedica alle consultazioni online una pagina del proprio
sito web!®, in cui sono elencate sia quelle aperte sia quelle concluse. Le
consultazioni aperte mettono a disposizione degli interessati sia il documento
in oggetto sia allegati contenenti informazioni aggiuntive. Inoltre, come da
regolamento, ¢ disponibile il modulo per le osservazioni.

6.1. Consultazione sullo schema di Linee guida recanti indicazioni operative
ai fini della definizione delle esclusioni e dei limiti all’accesso civico di cui
all’art. 5 co. 2 del d.lgs. 33/2013

Con lart. 6 d.lgs. 25 maggio 2016 n. 97 ¢ stato inserito ’art. 5-bis
nel d.Igs. 33/2013'%, concernente I'individuazione di limiti ed esclusioni
all’esercizio dell’accesso civico generalizzato introdotto e disciplinato dal
decreto richiamato. Il comma 6 del nuovo articolo prevede che Autorita
Nazionale Anticorruzione, d’intesa con il Garante per la protezione dei dati
personali e sentita la Conferenza unificata Stato Regioni ed Autonomie Locali,
adotti Linee guida recanti indicazioni operative. La consultazione relativa
al documento elaborato dall’Anac d’intesa con il Garante Privacy ¢ stata
aperta tra 11 e il 28 novembre 2016 al fine di superare criticita e riserve
per I’elaborazione delle Linee guida definitive da sottoporre alla Conferenza
unificata. Non sono disponibili dati né sui partecipanti, né sui risultati.

10 Artr. 3¢5 del Regolamento sulla Partecipazione Anac, cosi come richiamati dall’art. 2

del Regolamento AIR e VIR.

102 ww.anticorruzione.it /portal/public/classic/AttivitaAutorita/ConsultazioniOnLine.

103 yedi d.lgs. 14 marzo 2013, n. 33, sul riordino della disciplina riguardante gli obblighi di
pubblicita, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni.
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6.2. Consultazione sullo schema di Linee guida recanti indicazioni sull’attuazio-
ne dell’art. 14 del d.lgs. 33 /2013 «Obblighi di pubblicazione concernenti i
titolari di incarichi politici, di amministrazione, di direzione o di governo
e i titolari di incarichi dirigenziali» come modificato dall’art. 13 del d.lgs.
97/2016

Il d.1gs. 97/2016 con cui ¢ stato introdotto ’accesso civico generalizzato
¢ stato oggetto anche di un’altra consultazione promossa dall’Anac, relativa
stavolta alle Linee guida sull’attuazione dell’art. 14 del d.lgs. 33/2013. In
seguito alla modifica operata nel 2016, infatti, ¢ stato ampliato il novero di
soggetti obbligati al rispetto delle norme sulla trasparenza. La consultazione
ha avuto luogo tra il 20 dicembre 2016 e il 12 gennaio 2017 e il documento ad
essa sottoposto riguarda 'introduzione di regole generali, destinate alle ammi-
nistrazioni, per rendere uniformi le modalita di pubblicazione dei dati. Oltre
al documento posto in consultazione e il modulo relativo sono stati pubblicati
sul sito anche allegati contenenti modelli di dichiarazioni e/o attestazioni circa
1 dati da rendere pubblici. Anche in questo caso non sono disponibili dati e
informazioni circa la partecipazione alla consultazione né i relativi contenuti.

Il modulo per la consultazione ¢ stato strutturato in modo tale da consen-
tire sia risposte aperte sia la possibilita di scegliere da menu a tendina. Dopo
aver inserito i dati anagrafici e aver specificato se si partecipa a titolo personale
o in rappresentanza dell’ente di appartenenza, ¢ stata data la possibilita di
formulare osservazioni in relazione ai vari paragrafi del documento. In calce
al documento ¢ stato inoltre chiesto il consenso alla pubblicazione integrale e
non anonima del contributo sul sito dell’Autorita e I'indicazione delle ragioni
di riservatezza alla base dell’eventuale rifiuto. E stata anche data la possibilita
di limitare la visibilita di parte delle osservazioni formulate.

6.3. Alcune osservazioni sui contributi

Scorrendo le pagine di consultazioni risalenti nel tempo'®, si nota che
1 risultati vengono pubblicati di volta in volta in forma diversa anche se
generalmente riconducibile al seguente schema: indicazione dei soggetti par-
tecipanti suddivisi per categoria (enti pubblici, privati, liberi professionisti,

104 http://www.anticorruzione.it/portal /public/classic/ AttivitaAutorita/Consultazioni
OnLine/ consultazioni?id=39b92a550a7780421412480cb41e7eab o www.anticorruzione.
it/ portal/public/classic/AttivitaAutorita/ConsultazioniOnLine/_consultazioni?id=0dbdc
1a00a77804274a0bdf32249493f e www.anticorruzione.it/portal/public/classic/AttivitaAuto
rita/ConsultazioniOnLine/ consultazioni?id=cedc2c780a778042695¢87fa6d6716¢7.
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ecc.); pubblicazione dei contributi sotto forma di osservazioni; pubblicazione
dei questionari (dove presenti). Trattandosi di consultazioni aperte in ottem-
peranza alle disposizioni su AIR e VIR!® i contributi vengono inviati in larga
parte dai c.d. portatori di interesse e dunque amministrazioni pubbliche e
societa pubbliche, nonché associazioni di categoria!®. La volonta di apertura
aun pubblico pit ampio, pertanto, pur essendo senz’altro rilevante in termini
di trasparenza e, piu in generale, per quanto concerne gli aspetti formali della
partecipazione, poco incide su quelli sostanziali.

7. CONCLUSIONI

Analizzando le esperienze di cui ai paragrafi precedenti, ¢ possibile delinea-
re tratti similari e differenze tra i vari livelli, fino a giungere a considerazioni
conclusive che in parte confermano la letteratura pregressa sulla partecipa-
zione, in parte consentono di aprire nuovi spunti di riflessione. Dal punto
di vista di un riordino sistematico delle pratiche osservate, si rileva come
tutte le consultazioni indette a livello europeo siano omogenee per soggetto
promotore, destinatari e piattaforma utilizzata: infatti, ogni esperienza ¢ stata
promossa per iniziativa della Commissione, rivolta a soggetti pubblici e privati
portatori di interessi inerenti ai vari oggetti delle consultazioni. Nonostante la
piattaforma YourVoice sia stata sostituita dal sito ufficiale della Commissione,
si ¢ mantenuta la coerenza organizzativa, anche grazie al continuativo utilizzo
della piattaforma EuSurvey. In particolare, cio ha consentito di svolgere le
consultazioni sempre con le stesse modalita, consistenti nella sottoposizione
al pubblico di questionari contenenti quesiti di vario tipo: a risposta aperta,
multipla, gerarchizzata, nonché menu a tendina. Per quanto riguarda inve-
ce 'oggetto, come si ¢ detto, le consultazioni si collocano nel contesto del
programma di better regulation della Commissione e si configurano come
momento di dialogo con 1 destinatari delle norme per una migliore legisla-
zione. Sono strumento utilizzabile, dunque, sia nelle valutazioni d’impatto
iniziale sia nel controllo sugli atti comunitari. In particolare, quelle analizzate
possono suddividersi in tre categorie.

105 piti raramente riguardanti ’aggiornamento dei prezzi di riferimento per I’approvvigiona-
mento da parte delle pubbliche amministrazioni: contesto in cui, ovviamente, a partecipare
alle consultazioni sono le stazioni appaltanti.

106 pe, approfondimenti vedi S. MORETTINI, LAIR nell’Autorita per la Vigilanza sui contratti
pubblici (AVCP), www.osservatorioair.it, 2014, S 1.

ISSN 0390-0975 © Edizioni Scientifiche Italiane



G. Lo Cascio / Consultazioni pubbliche online: quadro normativo e analisi di casi 101

La prima categoria ¢ una indagine preventiva: la Consultazione pubblica
sulla sicurezza delle app e di altri software non-embedded era inserita nel con-
testo della cybersecurity e, in particolare, della protezione della privacy. Lo
scopo ¢ stato raccogliere opinioni e suggerimenti preventivi rispetto alla pos-
sibilita di intervenire, in futuro, su atti legislativi concernenti tale argomento
e riguarda quindi solo aspetti non ancora regolati: pertanto, ¢ riconducibile
agli artt. 10 e 11 del TUE. Non preclude ulteriori e piu specifiche iniziative
consultive al riguardo per il futuro.

La seconda categoria ¢ una valutazione d’impatto iniziale: le consultazioni
sul Single Digital Gateway e sullo strumento di informazione sul mercato
unico, invece, facevano riferimento al pit ampio contesto del mercato inter-
no, industria, imprenditoria e PMI. I risultati delle stesse sono confluiti in
valutazioni d’impatto iniziali finalizzate alle politiche di settore e alla relativa
legislazione. Anche la consultazione sulle attivita da inserire nella comu-
nicazione sul piano d’azione One Health, e volta a ottenere 1 punti di vista
dei portatori di interesse circa la previsione di “buone pratiche” a livello
comunitario sul tema della lotta a’AMR, ¢ da ricondursi a questa categoria.

Nell’ultima categoria rientrano le consultazioni sul pilastro europeo dei
diritti sociali e sul piano d’azione per I'e-government 2016-2020 che, pur aven-
do finalita analoghe alle precedenti, si collocano piuttosto nel quadro di una
predisposizione condivisa di politiche a carattere generale, contrapponendosi
in ci0 alla specificita di quelle della seconda categoria.

Piu eterogenee le consultazioni promosse a livello nazionale, vista I'as-
senza (fino a ora) di un’unica disciplina di riferimento e la molteplicita di
decisori pubblici che possono avvalersi di strumenti partecipativi. Ne deriva
la difficolta di operare una classificazione esaustiva, anche perché spesso, spe-
cialmente a livello locale, non si puo parlare di vere e proprie consultazioni
quanto piuttosto di raccolte di commenti e opinioni tra il pubblico a fini quasi
esclusivamente sondaggistici.

Una prima differenziazione puo essere tuttavia operata al livello del sog-
getto promotore, a seconda che si tratti di Governo, Autorita amministrative
indipendenti, Senato, Regioni o0 Comuni.

Nel caso del Governo, vi rientrano la consultazione sul Terzo Piano d’A-
zione Nazionale, quella sul servizio pubblico radiofonico, televisivo e mul-
timediale, quella sulle riforme costituzionali, quella su “La Buona Scuola”
e infine quella sulla convenzione di Aahrus. Tutte le consultazioni soprain-
dicate, ad eccezione dell’ultima, realizzata esclusivamente per mezzo della
posta elettronica, si caratterizzano per aver sfruttato la caratteristica della
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multicanalita, utilizzando la piattaforma online come strumento informa-
tivo e partecipativo integrativo rispetto a tavoli e incontri promossi nelle
sedi fisiche. Inoltre, tutte sono state rivolte a chiunque fosse interessato ad
esprimere la propria posizione e portare un contributo. Estremamente va-
riegati, invece, gli oggetti: rispettivamente, il complesso di azioni e politiche
finalizzate all’attuazione dell’Open Government Partnership, gli obblighi
del Ministero per lo Sviluppo Economico nel contesto del rinnovo della
concessione del servizio pubblico radiofonico, televisivo e multimediale, la
riforma della seconda parte della Carta Costituzionale, la riforma del sistema
scolastico italiano e il quarto rapporto di aggiornamento sull’attuazione della
Convenzione di Aarhus in Italia. In tutti i casi € stata sfruttata la piattaforma
Partecipa!, con I’eccezione de “La Buona Scuola”, condotta su una piattaforma
autonoma.

Per le Autorita amministrative indipendenti, in particolare ’Autorita na-
zionale anticorruzione, tutte le consultazioni dell’autorita in oggetto vengono
condotte attraverso una pagina dedicata sul sito ufficiale, somministrando un
questionario compilabile tramite AcrobatReader. L’Autorita rende sempre
disponibile materiale informativo. Generalmente, sono rivolte alla consul-
tazione di portatori di interesse e comuni cittadini e vengono condotte nel-
’ambito dell’analisi e della valutazione di impatto della regolazione aventi a
oggetto atti a carattere generale.

Tra le consultazioni promosse dalle regioni troviamo “Chiudi il cerchio” e
“Seinonda” (Emilia-Romagna), “Muoversi in Toscana. Pendolari in treno”!%
e “#semplificatoscana” (Toscana). Tutte le consultazioni di cui sopra sono
state condotte attraverso le rispettive piattaforme regionali, ma si diversifi-
cano sia per 'oggetto che per le modalita. Se nel caso delle consultazioni
emiliano-romagnole si ¢ fatto ricorso a forum partecipativi permanenti, in
quelle toscane si ¢ scelto piuttosto I'utilizzo dei commenti alla stregua di blog
e social. “Seinonda” e “#semplificatoscana” si caratterizzano per 'incidenza
diretta su strumenti amministrativi: la prima ¢ infatti finalizzata alla reda-
zione del Piano di gestione del rischio idrico, la seconda alla predisposizione
di politiche per lo snellimento delle pratiche burocratiche nel rapporto tra
imprese ed enti pubblici.

Infine, tra le consultazioni promosse dai comuni troviamo “Non case
ma citta 2.0” (Firenze) e la consultazione sulla “Giostra dell’Orso” (Pistoia),

107

»

Il riferimento a “Muoversi in Toscana” ¢ presente unicamente a fini sistematici: in realta,
come gia rilevato nel paragrafo 4.2.3. non si tratta di una consultazione, ma di una pagina
destinata a raccogliere le segnalazioni dei pendolari.
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riguardanti rispettivamente la pianificazione di un’area urbana e il nuovo
regolamento sulla manifestazione nota appunto come “Giostra dell’Orso”.
Quest’ultima si caratterizza per essere I’unica, tra le pratiche prese in conside-
razione, ad aver operato una restrizione dei soggetti partecipanti. In entrambi
1 casi, riconducibili all’art. 13, co. 1 lett. ¢) dellal. 46/2013, ¢ stata sfruttata la
piattaforma regionale. Caso particolare quello del percorso promosso per la
variante del piano strutturale di Forte dei Marmi: in questo caso lo stesso ¢ sta-
to promosso da un gruppo di cittadini con I’adesione della Giunta comunale,
ed ¢ stato finanziato dall’Autorita Regionale per la Garanzia e la Promozione
della Partecipazione, secondo le previsioni della Sezione III, capo I della legge
46/2013. In questo caso, tuttavia, il processo si € svolto interamente offline e
la stanza relativa sulla piattaforma regionale ¢ stata unicamente destinata alla
pubblicazione degli esiti.

Seguendo lo stesso ordine adottato per I’analisi delle pratiche e dunque
osservando in primo luogo le consultazioni svolte a livello europeo, la prima
intuitiva considerazione riguarda la tendenziale omogeneita delle pratiche con-
sultive presenti su “YourVoice” e sulla pagina dedicata del sito della Commis-
sione. Da un lato le raccomandazioni OCSE, dall’altro le comunicazioni della
Commissione, nonché il Libro Bianco sulla governance, hanno consentito di
delineare un quadro di riferimento che ha determinato una regolamentazione
efficace delle procedure di consultazione.

Lo scopo della predisposizione di un portale europeo per le consultazioni
era prevalentemente quello di ridurre le distanze tra le istituzioni europee e 1
cittadini: tuttavia, almeno dalle esperienze portate avanti finora, non sembra
che vi siano stati grossi passi avanti in tale direzione. Momento essenziale delle
pratiche partecipative ¢ quello dell’informazione dei destinatari, da intendersi
in un duplice senso: sia in quello di informare il pubblico dell’indizione di
una consultazione su un determinato tema, sia in quello di fornire allo stesso
il materiale adeguato e sufficiente da permettere la formazione di un’opinione
in merito all’oggetto della stessa. Sotto il primo punto di vista, pur essendo
la piattaforma YourVoice ampiamente pubblicizzata sui siti di pertinenza
dei governi nazionali dedicati alla partecipazione, sembra riscontrare scarso
interesse tra gli stakeholder dei vari Paesi membri. Accedendo infatti ai report
delle consultazioni ormai chiuse, si nota come i numeri della partecipazione
siano assai bassi: prendendo come riferimento la consultazione sul Piano
d’azione 2016-2020 sull’e-Government troviamo un totale di 365 risposte al
questionario, di cui 244 rese da privati cittadini, piu dodici position paper,
quando la consultazione ¢ stata aperta a tutti gli abitanti (cittadini e non) dei
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28 Stati membri!®. Non ¢ questa la sede per indagare le motivazioni che

stanno dietro a queste cifre, tuttavia vi sono almeno due elementi che non
possono essere tralasciati.

Il primo riguarda la barriera linguistica: nella maggior parte dei casi, pur es-
sendo sempre possibile rispondere nella propria lingua madre (se appartenente
al novero delle lingue ufficiali dell’Ue), 1 questionari sono posti o esclusiva-
mente in inglese, o in inglese, francese e tedesco. Al di la delle dichiarazioni
di intenti e del principio di inclusivita, mai messo formalmente in discussione
dalla Commissione, la mancanza di disponibilita di questionari in tutte le
lingue dell’Unione costituisce un limite oggettivo alla partecipazione di tutti
1 cittadini con un minor grado di scolarizzazione. Limite che si aggiunge a
quello, non trascurabile, dato dal digital divide.

Il secondo attiene invece all’oggetto delle consultazioni: se ad esempio
quella sul pilastro dei diritti sociali, per I"ampiezza e la genericita del conte-
nuto, ma anche per la rilevanza della tematica in relazione alla qualita della
vita dei cittadini, consente a chiunque di formarsi un’opinione piu 0 meno
complessa sul merito, la maggior parte delle iniziative promosse ha un ca-
rattere spiccatamente tecnico'®’, che impedisce a chi non abbia una specifica
esperienza di settore una partecipazione consapevole.

Tali consultazioni, pur essendo formalmente aperte a chiunque, sono
sostanzialmente precluse alla maggior parte dei privati cittadini. Questa con-
siderazione, comunque, puo essere applicata anche ad altri livelli territoriali

108 Scorrendo le statistiche delle altre consultazioni chiuse, disponibili sulla piatta-
forma, si nota come i numeri non varino di molto. Ad es., nella consultazione sulla
direttiva e-Privacy, troviamo 421 contributi (https://ec. curopa. eu/ d1g1ta1 single-market/
en/news/summary-report- pubhc -consultation-evaluation-and-review-eprivacy-directive), in
quella sulla strategia Ue in materia di lotta contro la droga 121 contributi
(http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-is-new/public-consultation/2016/ consulting
0032 en.htm); numeri piu alti invece si sono riscontrati nella consultazione sull’isti-
tuzione di un registro per la trasparenza obbligatorio: 1.700 contributi (http://ec.
europa.eu/transparency/civil_society/public_consultation_it.htm). Pit elevati i numeri
nella consultazione sul ruolo degli editori nella catena di valore del diritto d’autore e
sulla cosiddetta “eccezione panorama”: 6.203 contributi totali, di cui, tuttavia, 2.791
raccolti attraverso una campagna condotta da un gruppo di stakeholder (fixcopyright)
(https:/ /ec.europa.eu/digital-single-market/en /news/synopsis-reports-and-contributions-
public-consultation-role-publishers-copyright-value-chain). Numeri comunque molto bassi se
st considerano le cifre delle consultazioni svolte su scala nazionale.

109 Basti pensare alla prima consultazione analizzata, avente a oggetto la sicurezza delle
applicazioni e di altri software non-embedded.
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anche se, man mano che “si scende”, aumenta la predisposizione dei cittadini
a informarsi e partecipare anche alle consultazioni piti tecniche!!°.

Osservando invece 1 casi nazionali, si nota immediatamente che la piatta-
forma destinata a raccogliere le consultazioni online realizzata nel contesto
dell’open government partnership racchiude esperienze estremamente disomo-
genee, trascurandone alcune che hanno avuto un notevole riscontro tra la
popolazione, come nel caso della Buona Scuola. Rispetto alle consultazioni
svolte a livello comunitario, la partecipazione raggiunge una diffusione piu
ampia, probabilmente grazie anche alla multicanalita delle pratiche, che han-
no visto accanto ai questionari online I’organizzazione di incontri e tavoli di
lavoro. Se le nuove tecnologie e le piattaforme web si rivelano uno strumento
indispensabile per accorciare le distanze e permettere 'instaurazione di un
dialogo trai cittadini e i governi centrali, € anche vero che laddove le procedure
consultive vengono portate avanti parallelamente attraverso incontri fisici i
risultati in termini di partecipazione sono migliori.

Del tutto immutata ¢ invece I’efficacia delle consultazioni intesa come
influenza effettiva sulla politica, deliberazione o normativa finale: se una delle
finalita delle pratiche consultive ¢ quella di aumentare il consenso intorno
all’azione del decisore pubblico, innestando un dialogo continuo con i destina-
tari, lo strumento utilizzato per conseguirla non ha in questo caso rilievo. Se
le consultazioni online dimostrano un vantaggio rispetto a quelle tradizionali,
esso consiste in un potenziale allargamento della platea e nella possibilita,
data a quest’ultima, di monitorare I’andamento delle stesse, verificando e
comparando i risultati.

La tecnica dell’open exchange, cosi, diventa non solo un metodo piu effica-
ce per acquisire informazioni in ordine alla consultazione aperta, ma anche
un utile strumento per verificare 1 successivi report e le scelte del decisore
pubblico circa le tematiche affrontate. Per questo motivo ¢ auspicabile che
vengano adottati dei meccanismi di identificazione dei partecipanti che, nel
rispetto del diritto all’anonimato, consentano di escludere la sottoposizione di
piu risposte ad opera del medesimo soggetto: un’eventualita del genere infatti
non solo falserebbe il risultato finale della consultazione, ma comporterebbe
anche una disinformazione in corso d’opera. Le tecniche adottate ex post ad
esempio nella consultazione sulle riforme costituzionali, pur essendo sicura-
mente affidabili, mancano di precisione e possono essere aggirate in modo

110 Circala c.d. “democrazia di prossimita” vedi U. ALLEGRETTI, op. cit., p. 18 ss.
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relativamente semplice!!!. Piti adeguati in tal senso i meccanismi adottati ad
esempio dal Comune di Pistoia con riferimento al referendum sulla Giostra
dell’Orso, ma basandosi sulle liste elettorali il campo dei partecipanti viene
ristretto ai residenti di un determinato territorio, escludendo cosi sia i minori
sia altri soggetti come, ad esempio, i cittadini extracomunitari, restringendo
arbitrariamente 'operativita del principio di inclusivita.

Vedremo quali riscontri avranno nella prassi le Linee guida sulle consulta-
zioni pubbliche in Italia, rivolte a tutte le amministrazioni. Effettivamente
esse segnano, quantomeno, una presa di consapevolezza in ordine alle prin-
cipali criticita e, non essendo uno strumento vincolante, possiedono quel
grado di elasticita che viene richiesto nella gestione delle pratiche partecipative.
Inoltre, riguardo alla registrazione dei partecipanti, viene fatta distinzione tra
autenticazione con pseudonimo (possibile per le consultazioni tramite posta
elettronica) e autenticazione forte, con documento personale o SPID: a tal
proposito il grado di anonimato dovra essere definito anticipatamente dalle
amministrazioni e graduato in relazione all’oggetto delle consultazioni. Nella
consultazione promossa online dal Senato sulle Linee guida per le consulta-
zioni dell’organo, tuttavia, non € stato possibile accedere tramite SPID, ma
soltanto tramite documento d’identita.

Per quanto poi concerne i livelli territoriali, le piattaforme aperte su base
regionale dimostrano come leggi complesse e ben congegnate (come possono
essere quelle di Emilia Romagna e Toscana, che predispongono anche dei
meccanismi di finanziamento ai processi partecipativi bottom-up) non sono
di per sé garanzia di una maggiore adesione ai processi partecipativi. Inol-
tre, la mancanza di una disciplina specifica per le consultazioni comporta,
soprattutto in Toscana, una scarsa diffusione di tali pratiche: nella maggior
parte dei casi il portale viene utilizzato come mera vetrina e ['unica forma di

M1 1 questo caso vi & stato in primo luogo un controllo dell’indirizzo e-mail con esclusione di
tutti 1 questionari aventi indirizzi e-mail non adeguatamente formati. Poi sono stati controllati
itempi di compilazione con I’esclusione dalla validazione di tutti i questionari brevi con tempo
di compilazione inferiore a 120 secondi e tutti i questionari di approfondimento con tempo
di compilazione inferiore a 360 secondi. Quindi ¢ stato effettuato un controllo dell’e-mail e
della data di nascita con un’esclusione dei duplicati. Infine c’¢ stata una verifica di coerenza fra
informazioni anagrafiche incrociando le frequenze semplici delle risposte ai due questionari
con i dati anagrafici dei rispondenti (DIPARTIMENTO PER LE RIFORME ISTITUZIONALI,
Consultazione pubblica sulle riforme costitnzionali: Rapporto finale, Roma, 2013, p. 33). Questa
tecnica & da considerarsi accurata per escludere bor e programmi, ma non altrettanto per evitare
il pericolo di piu sottoposizioni ad opera di uno stesso soggetto umano che puo aggirarla con
un minimo di accortezza.
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interazione online consiste nel lasciare commenti (anche con nickname), che
non possono in alcun modo essere associati alla costruzione di una volonta
condivisa, elemento essenziale delle consultazioni. Con riferimento al referen-
dum consultivo sulla Giostra dell’Orso!!2 inoltre si crea un equivoco: nelle
deliberazioni del Consiglio Comunale, cosi come nella descrizione presente
nella stanza sulla piattaforma PartecipaToscana, si parla di “consultazione”,
con una confusione terminologica destinata a generare false aspettative in
chi partecipa. L'unica possibilita concessa ai pistoiesi € stata quella di votare
un documento gia redatto e predisposto dalle istituzioni comunali, in netto
contrasto con la logica partecipativa delle consultazioni. Del resto, consulta-
zioni e referendum consultivi sono istituti diversi, non sovrapponibili: se in
entrambi i casi lo scopo ¢ quello di consentire alla popolazione di esprimere
un orientamento relativo a determinate scelte politiche e amministrative, la
consultazione dovrebbe consentire un’interazione bilaterale, con la possibilita
di influire attivamente sulle stesse, mentre il referendum consultivo si limita a
ratificare o censurare decisioni gia assunte, senza tuttavia vincolare il decisore
pubblico!®.

Dovendo tirare le fila di quanto sopra esposto, vale innanzitutto sottolinea-
re come, nonostante 1 limiti indicati, le consultazioni online come predisposte
dalla Commissione europea sono le piu complete dal punto di vista:
della regolamentazione delle procedure, che pur essendo racchiuse in
strumenti di soft law identificano chiaramente tutti i passaggi necessari
a garantire (almeno formalmente) il rispetto dei principi fondamentali
in tema di partecipazione;

- della piattaforma utilizzata, che utilizza uno schema intuitivo e comune

a tutte le esperienze promosse;

- delle forme usate per le consultazioni, che consentono un’integrazione
tra questionari, finalizzati a ottenere ’opinione dei cittadini circa gli
indirizzi proposti dalla Commissione, quesiti a risposta multipla, com-
mentt liberi e position paper, per acquisire orientamenti diversi, anche
critici, da parte degli stakeholder;

degli ampi tempi concessi per le consultazioni.

12 Che, si sottolinea, & tra quelle analizzate I’unica esperienza destinata a svolgersi
interamente online (con un supporto fisico presso 'URP del Comune).

113 5y rischi di una finality auto-promozionale delle istituzioni nella promozione di pratiche
partecipative e della c.d. democrazia delibativa, vedi P. MARSOCCI, Effettivita e “sincerita”
della partecipazione popolare. Spinta sui cambiamenti dell’assetto costituzionale italiano, in
“Costituzionalismo.it”, 2015, n. 3, p. 108 ss.
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Le carenze maggiori si riscontrano invece sul piano comunicativo, come
emerge dai dati della partecipazione: molto spesso, a seconda delle materie
di interesse, I’esistenza di consultazioni aperte ¢ comunicata da Camere di
Commercio, enti, imprese o comitati nati ad hoc per lo scopo. Indubbiamente,
la collaborazione dei singoli Stati membri a tal fine costituisce un ausilio
indispensabile per raggiungere quanti piu destinatari possibile.

A differenza dell’esperienza comunitaria, quella italiana si ¢ caratteriz-
zata fino ad oggi, a livello nazionale, per un’eccessiva disomogeneita delle
tecnologie usate per le diverse consultazioni. Solo da poco ¢ stato aperto il
portale Partecipa.gov, ma le varie consultazioni differiscono molto tra loro sia
per come sono state condotte online sia per i meccanismi di raccordo con le
pratiche condotte offline. In particolare, rispetto all’esperienza comunitaria,
1 tempi risultano essere decisamente ristretti, talvolta per cause patologiche
(come nel caso della consultazione sul Terzo Piano d’Azione Nazionale, origi-
nariamente prevista per la durata di un semestre e poi drasticamente ridotta
per ritardi organizzativi), altre volte per via della stessa previsione originaria.
Migliore risulta, al contrario, 'organizzazione delle piattaforme regionali di
Emilia-Romagna e Toscana, che garantiscono punti di accesso unici e “uni-
formanti”: nonostante cio, le metodologie di raccolta di pareri e documenti
dai destinatari delle pratiche partecipative risultano talvolta carenti, o perché
strutturati come meri sondaggi, o perché basati sul commento in stile forum,
con un apporto talvolta nullo da parte di chi partecipa. In ogni caso, le nuove
Linee guida, essendo rivolte a tutte le pubbliche amministrazioni, dovrebbero
rendere omogenee per qualita le diverse esperienze.

In base a quanto sopra detto, emergono alcune considerazioni conclusive.

In primo luogo, e inderogabilmente, la necessita di una regolamentazione
positiva delle procedure consultive anche attraverso strumenti di soft law che
disciplinino nel dettaglio tempi, modi, finalita e contenuti delle consultazioni.
Questo affinché venga garantita I'informalita che deve contraddistinguere
la democrazia partecipativa, in modo pero che «quell’informalita possa aver
luogo senza sfociare nella casualita e - dunque - nell’inefficacia»!'*. Esemplari
sono a tal proposito le leggi regionali di cui si ¢ parlato e grazie alle quali le
diverse esperienze territoriali possono articolarsi liberamente rispetto ai fini,
ma in una cornice di garanzie sia tecniche sia finanziarie. Positiva in tal senso
anche ’elaborazione di Linee guida nazionali.

U4 A, VALASTRO, La democrazia partecipativa alla prova dei territori: il ruolo delle
amministrazioni locali nell’epoca delle fragilita, cit., p. 32.
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Inoltre, come dimostrato dalle esperienze nazionali che grazie alla multica-
nalita hanno suscitato ampio interesse nei destinatari, le nuove tecnologie non
possono piu essere trascurate da chi decida di promuovere un percorso parteci-
pativo. At livelli territoriali piti alti, perché consente di esprimere un’opinione
anche a chi per vari motivi non avrebbe la possibilita di partecipare a tavoli di
lavoro e incontri pubblici; ai livelli piti bassi, perché oltre a consentire una
partecipazione a distanza offre potenzialita espressive nuove e complementari
rispetto alle tradizionali. Si pensi alla possibilita di monitorare documenti,
pareri e osservazioni inoltrate da altri stakeholder in tempo reale, oppure di
fornire informazioni e segnalazioni anche attraverso il proprio smartphone
in qualunque momento. Non ultima, la possibilita di risparmiare denaro
pubblico, visto che le consultazioni online sono molto piu economiche ri-
spetto a processi partecipativi imbastiti interamente offline. Anche a livello
territoriale, dunque, le nuove tecnologie sono potenzialmente in grado di
migliorare la qualita e I’efficacia dei processi partecipativi, se condotte con le
dovute garanzie.

Anche se scarsamente documentato nelle esperienze analizzate, ritengo che
un elemento essenziale sia costituito dalla preregistrazione di quei destinatari
che siano interessati a partecipare, come avviene a livello comunitario e come
¢ previsto anche dall’Emilia Romagna, che ha adottato la politica del nome
reale. Si evitano cosi due ordini di rischi: innanzitutto che vengano creati piu
account per falsare 1 risultati della consultazione, ma anche che utenti reali
e bot vengano ugualmente considerati. Le tecniche utilizzate per ridurre i
rischi legati ai bot sono si avanzate ed efficaci, ma di per sé non sufficienti
a garantire pienamente il risultato. Nulla vieta, comunque, di continuare a
utilizzarle combinandole con altri metodi. Il mezzo piu “sicuro” in tal senso
¢ forse quello adottato dal Comune di Pistoia, anche se eccessivamente restrit-
tivo. Il sistema pubblico di identita digitale potrebbe costituire un mezzo per
permettere al cittadino, oltre a usufruire dei servizi pubblici digitalizzati, di
prendere parte a consultazioni promosse dalle pubbliche amministrazioni,
ovviamente con la garanzia di poter essere anonimizzato, ma anche in questo
caso si rischierebbero restrizioni arbitrarie. Al momento, una fase di prere-
gistrazione con un sistema preventivo che monitori la veridicita dei profili
combinata con una valutazione successiva, come gia sperimentata in occasione
delle consultazioni su Buona Scuola e riforme costituzionali sembra essere il
mezzo piu sicuro per presidiare effettivita della pratica partecipativa online.
Si attende I’attivazione di procedure consultive il cui accesso sia consentito
tramite SPID.
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La possibilita di partecipare attraverso nomi fittizi si intreccia con il
problema dell’anonimizzazione. Come accennato, I’autenticazione tramite
SPID consentirebbe da un lato di verificare Ieffettivita della partecipazione di
un soggetto reale, dall’altro potrebbe costituire deterrente per chi non desideri
rendere noti dati personali e sensibili. A tal proposito, le amministrazioni
devono impegnarsi ad adottare adeguati meccanismi di anonimizzazione su
richiesta degli interessati, cosa che del resto gia accade con le consultazioni
online promosse dall’Anac e a livello europeo. In questi casi il soggetto puo
chiedere di rendere anonima una parte o 'intera dichiarazione, o addirittura
di evitarne la pubblicazione consentendone, comunque, ’analisi. Si tratta di
pretese legittime (salvi 1 casi di contenuti non inerenti ovvero sconvenienti,
nel qual caso non si puo che condividere I'atteggiamento del Senato che, nelle
linee guide, ne esclude la rilevanza ai fini della consultazione) che, tuttavia,
non possono costituire regola fissa ma necessitano di un’adeguata ponderazio-
ne di volta in volta. Ad esempio, una consultazione su politiche sanitarie deve
poter garantire I’anonimato alla persona fisica in quanto il soggetto potrebbe
rivelare dati sensibili attraverso le proprie dichiarazioni, ma ¢ altrettanto vero
che laddove le dichiarazioni provengano da enti o da persone giuridiche e
necessario rendere I’intero procedimento trasparente attraverso la possibilita
di un controllo da parte del destinatario finale. Indispensabile, quindi, dal
primo punto di vista la predisposizione di adeguate privacy policy, mentre
dal secondo, una buona pratica ¢ senz’altro costituita dal Registro per la
Trasparenza istituito a livello comunitario.

Infine, non si puo non rilevare la scarsa attenzione, a ogni livello, nei con-
fronti della fase successiva alla chiusura. Se spesso Iefficacia delle consultazioni
¢ risultata ridotta o, comunque, lontana dalle aspettative, cio ¢ da imputare
da un lato all’assenza (frequente) di un patto partecipativo preventivo, che nel
quadro di un’eventuale normativa disciplinasse le pratiche specifiche anche
allo scopo di fissarne obiettivi e tratti salienti, dall’altro all’assenza (fisiologica)
di una fase di monitoraggio e valutazione successival'>. Perché si possano
estrarre dati utili alla valutazione dell’efficacia di un processo partecipativo e
essenziale che lo stesso possa essere monitorato costantemente dai destinatari,
in modo tale da evitare che resti una mera formalita utilizzata per mascherare
decisioni assunte autoritativamente.

15 Vedi a tal proposito I'esaustivo saggio N. PETTINARI, Le garanzie: sperimentazione,
monitoraggio e clausole valutative, in A. Valastro, “op. cit.”, p. 211 ss.
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