Capitolo 2
La decertificazione:
come cambia il rapporto tra cittadino e amministrazione
(Mariangela Benedetti)

1
Introduzione

Il tema della certificazione è strettamente legato al modo in cui, in un certo ordinamento giuridico, viene configurato il rapporto tra pubblica amministrazione e cittadini ovvero tra l’autorità esercitata dalla prima e le libertà riconosciute ai secondi. 

Per lungo tempo il legislatore ha posto a carico del cittadino l’onere di comunicare determinate realtà e in capo all’amministrazione l’obbligo di attestare tali realtà con appositi strumenti a tal fine preordinati, ossia gli strumenti di certezza pubblica. Alla base di questa scelta vi è l’idea che il regolare svolgimento dei rapporti giuridici, economici e sociali in una società – già da tempo definita “complessificata”
 – necessita di speciali forme di sicurezze in grado di garantirne il corretto svolgimento. In questa prospettiva la qualificazione giuridica di fatti, stati e qualità personali deve essere sottratta alla disponibilità immediata dei privati, e quindi “alla dinamica contingente del confronto tra interessi”
, per essere, invece, affidata all’amministrazione che esercita in modo unilaterale il potere di creazione e gestione delle certezze.

La produzione delle certezze pubbliche, coerente con la concezione sovraordinata della pubblica amministrazione abituata a considerare i propri interlocutori più come sudditi che come cittadini, ha contribuito ad ampliare notevolmente il carico di lavoro dei pubblici uffici e, allo stesso tempo, ad aumentare gli oneri amministrativi gravanti sui cittadini e sulle imprese. Massimo Severo Giannini già negli anni Sessanta del secolo appena trascorso rilevava che tali certezze “sono necessarie per studiare, per lavorare, per tutti i più importanti atti della vita di un soggetto, anche per morire in pace. Le maglie di questa rete fittissima di certezze pubbliche sono divenute così consuete che l’uomo quasi più non se ne accorge, o meglio ne valuta il peso, quando, per un accidente qualsiasi, taluna gliene venga a mancare”
. È evidente che la cultura all’interno del quale l’uso delle certezze pubbliche è stata sviluppata è quella dell’adempimento; spetta, infatti, al cittadino dimostrare, nei suoi rapporti con l’amministrazione, determinati dati, fatti, stati e qualità che lo riguardano, seppur queste informazioni sono state già accertate e qualificate da un atto giuridico conservato dalla stessa – o da altre – amministrazioni. Lo strumento tradizionalmente privilegiato per “mettere in circolazione” tali certezze è il “certificato” ossia il documento rilasciato da un pubblico ufficiale autorizzato a dare pubblica fede. Il certificato assume i caratteri dell’atto pubblico e fa piena prova di ciò che in esso è dichiarato così come della sua provenienza fino a querela di falso tanto in sede amministrativa, quanto in sede giurisdizionale. 

L’istituto del certificato ha assunto oggi carattere recessivo nel rapporto tra cittadino e pubblica amministrazione. A seguito di un’attività di monitoraggio svolta dal FormezPA avente ad oggetto il numero di certificati anagrafici e di stato civile rilasciati nelle Regioni dell’Obiettivo Convergenza nel triennio 2010-2013, si nota una riduzione dei certificati anagrafici pari al 71,58% e di quelli di stato civile pari al 39,25%
. Il raggiungimento di questo risultato è frutto di un percorso normativo – spesso disomogeneo e non organico
 – che ha trovato un limite, per lungo tempo invalicabile, nella resistenza dell’amministrazione ad applicare le semplificazioni della documentazione amministrativa previste sin dalla fine degli anni Sessanta del secolo appena trascorso. 

Il punto di svolta si ha avuto nel 2011 a seguito dell’emanazione dell’art. 15 della l. 12 novembre 2011, n. 183, che, nell’ambito dei rapporti documentali, sembra aver finalmente sancito in concreto che l’azione amministrativa si basa sulla responsabilità e la collaborazione dei cittadini in una prospettiva di tendenziale parità con l’amministrazione. In realtà, la disposizione dell’art. 15 ribadisce principi introdotti nel nostro ordinamento nell’arco di un trentennio, prevedendo nuovi – e più efficaci – “antidoti” a presidio della sua applicazione. Per questo motivo risulta particolarmente utile ripercorrere, seppur solo brevemente nell’economia del presente lavoro, i principali passaggi legislativi adottati per la semplificazione documentale. 

Al fine di sistematizzare il percorso normativo e mettere in luce gli aspetti che oggi presentano ancora problemi nell’applicazione della disciplina, il presente capitolo è distinto in quattro parti. Nella prima è effettuato un breve excursus sulla normativa in materia; nella seconda è delineata la disciplina attuale introdotta dalla l. n. 183/2011; nella terza parte, invece, sono individuati alcuni aspetti problematici legati all’applicazione concreta della disciplina. La quarta parte, infine, in appendice al testo, propone alcuni dati quantitativi e qualitativi di sintesi sull’applicazione della l. n. 183 sulla base dei risultati del monitoraggio svolto dal FormezPA avente ad oggetto i certificati anagrafici e di stato civile. 

La prospettiva utilizzata, in linea con l’impianto dell’intero volume, è pratica-operativa poiché intende fornire un utile supporto ai diversi attori istituzionali interessati all’applicazione della disciplina. In questa direzione si collocano anche i box esemplificativi che forniscono indicazioni di buone pratiche adottate da alcune amministrazioni
. 

2
Certificazione e semplificazione: brevi cenni sul percorso normativo seguito

La semplificazione ha trovato nell’ambito della documentazione amministrativa il suo originale spazio di operatività. Come efficacemente illustrato nel breve racconto satirico di Andrea Camilleri “La rivolta dei topi d’ufficio” 
, la burocrazia è idealmente associata alla produzione documentale e agli oneri, come il bollo, i timbri, la vidimazione, la protocollazione, ad essa connessi. Il certificato, in particolare, rappresenta l’architrave che regge l’intero sistema burocratico tradizionalmente inteso e lo strumento con cui l’amministrazione condanna il cittadino ad una condizione di subalternità e di dipendenza psicologica poiché lo costringe a fare il “galoppino” tra le diverse amministrazioni che, per emanare il provvedimento finale, necessitano delle informazioni in esso contenute. In considerazione di tali ragioni, enfaticamente illustrate nel racconto di Camilleri, la riduzione, l’eliminazione o la facilitazione del modo di acquisire e scambiare la documentazione amministrativa rappresenta la principale leva per assicurare un modello di amministrazione moderno improntato alla semplicità, alla collaborazione e alla cultura del servizio.

Tale consapevolezza è maturata nel nostro ordinamento giuridico molto tempo prima dell’emanazione della l. n. 241/1990 che, per la prima volta, sistematizza in modo organico gli istituti della semplificazione amministrativa. Il legislatore, infatti, si è preoccupato di rendere più semplice e veloce il rapporto tra utenti e pubblica amministrazione incidendo sulla disciplina dei documenti amministrativi a partire dagli anni Sessanta del secolo appena trascorso. Se si esclude il tentativo fallito dal d.P.R. n. 678/1957
, il primo passo in tal senso è riconducibile alla l. 4 gennaio 1968, n. 15 con cui è stato formalmente introdotto nel nostro ordinamento l’istituto dell’autocertificazione. Si trattava di una norma che consentiva ai cittadini di attestare stati, fatti e qualità personali sotto la propria responsabilità nei confronti della pubblica amministrazione. Tali atti erano destinati a perdere efficacia se non sostituiti dagli originali o dalle copie conformi dei certificati. La previsione, dunque, era principalmente volta a scongiurare l’irricevibilità delle domande non corredate dai documenti. 

Nonostante il circoscritto ambito di applicazione, la disposizione presentava un carattere decisamente innovativo: precorrendo il principio di non aggravamento del procedimento amministrativo, si imponeva alla pubblica amministrazione di integrare il principio di certezza delle informazioni con quello di semplicità e rapidità dell’azione amministrativa e dei rapporti con il cittadino già allora percepito come utente. 

Il carattere fortemente innovativo della l. n. 15/1968, l’impreparazione organizzativa e culturale delle amministrazioni chiamate ad applicarla ma anche il disinteresse dei cittadini a farla rispettare, proprio in considerazione di quella dipendenza psicologica che descriveva Camilleri, hanno di fatto condannato la norma ad una lunghissima disapplicazione. Del resto, se pensiamo che a “quell’epoca il rapporto amministrazione-cittadino doveva essere di poco diverso da quello ereditato dal sistema amministrativo ottocentesco monarca-suddito”
, si comprende facilmente come questa norma, che muoveva in controtendenza rispetto a prassi consolidate prevenendo le esigenze emergenti dalla collettività, non abbia per lungo tempo trovato un terreno fertile per attecchire e radicare. 

Un primo tentativo di rilancio dell’istituto dell’autocertificazione si è avuto, dunque, solo venti anni più tardi, quando nel 1988 il Dipartimento della funzione pubblica ha emanato la circolare n. 26.779
. Il Dipartimento, dopo aver evidenziato la sostanziale inoperatività della legge n. 15, ne ribadisce l’importanza e il carattere fortemente innovativo chiarendo che essa contiene “norme applicabili immediatamente senza bisogno di ulteriori disposizioni attuative” e, soprattutto, che conferisce ai cittadini “veri e propri diritti soggettivi”. In ragione di ciò, la circolare raccomanda a tutte le pubbliche amministrazioni, non soltanto di predisporre la necessaria modulistica da utilizzare per l’autocertificazione, ma anche di lavorare sugli aspetti interni e culturali delle amministrazioni attraverso l’avvio di “corsi di formazione per il personale” per agevolare l’amministrazione a garantire i diritti riconosciuti in capo ai cittadini. Si tratta, dunque, di un’iniziativa finalizzata a rimuovere gli ostacoli che avevano di fatto impedito la piena e integrale applicazione della legge n. 15 sulla base dell’idea che, a più di un ventennio di distanza, le resistenze all’operatività della norma potessero essere finalmente superate
. 

Sulla base di questa convinzione, pochi anni più tardi, la l. 7 agosto 1990, n. 241, nel ridisegnare complessivamente l'attività amministrativa secondo un modello improntato alla semplicità e alla partecipazione dei cittadini, dedica spazio alla semplificazione documentale stabilendo un termine di sei mesi entro il quale le amministrazioni interessate avrebbero dovuto adottare le misure organizzative idonee a garantire l’applicazione della l. n. 15/1968. Si tratta di una disposizione che “rivitalizza” la legge sull’autocertificazione individuando nell’aspetto organizzativo lo strumento principale per garantirne l’attuazione. La scelta del legislatore è quella di tracciare un nuovo rovesciamento di prospettiva: al centro dell’attenzione non è più il cittadino a cui è riconosciuto il diritto di autocertificare, ma è la pubblica amministrazione a cui si impone l’obbligo di individuare le strade necessarie a scambiare le informazioni con le altre amministrazioni sollevando in tal modo il cittadino da tale onere
. A seguito della legge n. 241 del 1990 sono state predisposte una serie di circolari applicative da parte di alcuni Ministeri, ma soprattutto l'emanazione del d.P.R. 25 gennaio 1994, n. 130, il quale integra la disciplina normativa dell'autocertificazione con quella del procedimento amministrativo. 

Nonostante questi interventi normativi, è noto che a metà degli anni Novanta del secolo appena trascorso la disciplina documentale continuava ad essere scarsamente applicata a causa, in particolare, dell’obbligatorietà dell’autenticazione della firma del sottoscrittore della dichiarazione sostitutiva.

In ragione di tali limiti, il legislatore ha fornito un ulteriore impulso all’opera di semplificazione della documentazione amministrativa. La l. 15 maggio 1997, n. 127 (cd. Bassanini-bis) ha garantito l’applicazione generalizzata delle dichiarazioni sostitutive di certificati e di atti di notorietà soppiantando il vecchio istituto dell’autocertificazione. Interventi successivi hanno rafforzato il sistema delle dichiarazioni sostitutive rendendo più ampio il loro ambito di applicazione e più semplice il loro utilizzo; in particolare, la l. 16 giugno 1998, n. 191 (cd. Bassanini-ter) ha abolito l’obbligo di autentica della sottoscrizione di tutte le dichiarazioni sostitutive di certificazioni e di atto di notorietà presentate contestualmente all’istanza; dall’altro, ha autorizzato il Governo ad emanare uno o più regolamenti di delegificazione al fine di “eliminare (o almeno ridurre) il numero di certificati richiesti ai cittadini per l’adozione di un provvedimento amministrativo […] e di ampliare le categorie di stati, fatti e qualità personali comprovati dagli interessati con dichiarazioni sostitutive di certificati”. Il Governo ha esercitato la delega con l’approvazione del d.P.R. 20 ottobre 1998, n. 403, che amplia la sfera di applicazione dell’autocertificazione prevista dalla l. n. 15/1968 ed estende la possibilità di utilizzare la dichiarazione sostitutiva di atto notorietà di cui all’art. 4 della suddetta legge.

A seguito di questi ulteriori interventi normativi, il legislatore ha ritenuto sostanzialmente compiuta l’opera di semplificazione amministrativa e ha, pertanto, spostato la sua attenzione al riordino delle disposizioni vigenti accumulatesi negli anni in materia. Infatti, ad un nucleo sedimentato iniziale di norme contenute nella l. n. 15/1968 si era aggiunta “una quantità di disposizioni dettate dalle esigenze di volta in volta avvertite come più urgenti” che erano state spesso inserite in “testi legislativi eterogenei con il risultato finale di una frammentazione delle fonti tale da disorientare l’interprete”
. 

In questa prospettiva di semplificazione normativa, si inserisce l’emanazione del d.P.R. 28 dicembre 2000, n. 445 recante “Testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia di documentazione amministrativa” che, oltre ad abrogare la l. n. 15/1968 e il d.P.R. n. 403/1998, disciplina e semplifica, nell’ambito dei poteri di delegificazione riconosciuti dalla delega, tutti gli strumenti di certezza pubblica. Si tratta di una norma trasversale a tutta l’attività amministrativa che, muovendosi lungo le linee tracciate dalla precedente normativa, opera su tre ambiti principali: il primo è quello delle autocertificazioni rese più semplici nella loro fruizione pratica ed applicabili ad un numero maggiore di casi; il secondo è quello dell’acquisizione d’ufficio rilanciata dall’obbligo delle amministrazioni di acquisire direttamente le informazioni contenute nei certificati; il terzo è quello dei controlli resi ancora più stringenti dal riconoscimento dell’obbligo, in capo alle amministrazioni certificanti, di rispondere alle richieste di controllo avanzate dalle amministrazioni procedenti
.

È evidente, dunque, che attraverso la leva del riordino normativo il legislatore ha colto l’occasione per ribadire i principi fondamentali su cui è stata costruita nel tempo la politica di decertificazione e superare i principali problemi che ancora, nel 2000, ne impedivano l’attuazione ossia quello, di natura culturale, riconducibile all’atavica mancanza di propensione della pubblica amministrazione a fidarsi di quanto dichiarato dagli utenti; e quello, di tipo organizzativo, legato, invece, all’endemica parcellizzazione delle banche dati e al ritardo accumulato nel nostro Paese nell’avvio degli strumenti di digitalizzazione necessari ad assicurare collegamenti telematici tra amministrazioni procedenti e certificanti. 

Proprio la consapevolezza della scarsa e disomogenea diffusione degli strumenti di digitalizzazione, necessari a garantire la sostituzione del certificato con il flusso informatico dei dati e delle informazioni, ha condotto il legislatore a promuovere la semplificazione documentale facendo leva sull’attuazione del principio di dematerializzazione introdotto nel nostro ordinamento giuridico a partire dagli anni Novanta
. 

Sotto questo profilo ad assumere maggiore rilievo è il d.lgs. 7 marzo 2005, n. 82, “Codice dell’amministrazione digitale” (CAD) che sancisce la centralità dell’informazione digitale per consentire la completa sostituzione della circolazione dei certificati e dei documenti con quella dei dati; questi ultimi devono essere resi disponibili in modalità digitale sia ai privati, sia alle altre Amministrazioni secondo il principio di “disponibilità” (enunciato all’art. 2, comma 1, d.lgs. 82/2005). Per assicurare l’effettività di questa disposizione, il Codice dell’Amministrazione digitale ha posto un vero e proprio obbligo per le amministrazioni di attivarsi a livello tecnologico ed organizzativo. La disponibilità del dato informativo, infatti, presuppone che lo stesso dato sia formato, raccolto e conservato con l’uso di tecnologie tali da consentirne la fruizione e la riutilizzazione da parte dei cittadini, imprese ed altri uffici pubblici. 

La fruibilità del dato è garantita attraverso precise modalità di scambio dei dati ovvero: l’acceso, la comunicazione o la diffusione
. Con riferimento all’accesso
, il CAD pone in capo ad ogni amministrazione (procedente) un “vero e proprio diritto di accesso telematico ai dati degli altri uffici pubblici”
. A fronte di questo diritto corrisponde un preciso obbligo da parte delle amministrazioni (certificanti) di attivare i servizi necessari per predisporre, gestire ed erogare i servizi telematici
 .

L’accessibilità telematica alle banche dati delle amministrazioni certificanti è garantita attraverso le forme e le modalità decise in apposite convenzioni “aperte” disciplinate dall’art. 58, comma 2 del CAD utilizzabili da parte delle amministrazioni richiedenti attraverso un accordo per adesione. Le convenzioni, predisposte sulla base di apposite linee guida redatte da DigitPA
, sentito il Garante per la protezione dei dati personali, sono finalizzate a disciplinare le modalità di accesso ai dati da parte delle amministrazioni procedenti senza oneri a loro carico. Si tratta, dunque, di uno strumento particolarmente importante per garantire l’effettiva informatizzazione dei procedimenti e, al contempo, per eliminare definitivamente l’onere in capo ai privati di reperire documenti o informazioni già in possesso delle amministrazioni.

3
La semplificazione dei documenti amministrativi nella legge n. 183/2011

Dal breve excursus fatto, risulta che il legislatore italiano ha da molto tempo introdotto nel nostro ordinamento giuridico i principi e gli istituti finalizzati a garantire, anche in maniera pionieristica, l’eliminazione completa dei certificati nei rapporti del cittadino con le pubbliche amministrazioni e i gestori di pubblici servizi. È evidente, tuttavia, che questa disciplina non è riuscita ad attecchire nel nostro ordinamento giuridico nonostante gli indubbi sforzi normativi compiuti dal legislatore per garantirne l’attuazione. 

Ai problemi di diffidenza e di resistenza dell’amministrazione già noti al legislatore del 1968 e rimasti inalterati nei trent’anni successivi si sono, infatti, aggiunti quelli, più recenti, legati al ritardo e alla disomogenea applicazione della digitalizzazione della pubblica amministrazione. Il rilancio della decertificazione, attraverso la smaterializzazione della documentazione amministrativa, ha evidenziato, infatti, che negli ultimi anni la semplificazione documentale stenta ad essere attuata non in ragione dell’assenza o della cattiva qualità delle norme, bensì a causa dell’incapacità organizzativa e tecnologica dell’amministrazione che non consente la loro applicazione – e quindi la buona riuscita – dell’istituto stesso. 

Nella consapevolezza di tali ostacoli applicativi, il legislatore è tornato ad interessarsi al tema della documentazione amministrativa con l’art. 15 della l. 12 novembre 2011, n. 183 (Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato – Legge di stabilità 2012) utilizzando, per la prima volta, un approccio nuovo e più efficace. 

L’art. 15 della l. n. 183/2011, tramite una modifica puntuale del d.P.R. n. 445/2000, prevede che nei rapporti con gli uffici pubblici e i gestori di pubblici servizi, “i certificati sono sempre sostituiti dalle dichiarazionidi cui agli articoli 46 (sostitutive di certificati) e 47 (sostitutive di atto di notorietà)”. Dette dichiarazioni sostitutive, che devono essere obbligatoriamente accettate dalle amministrazioni riceventi, sono esenti dal bollo e sottoscritte dall’interessato semplicemente allegando una copia non autenticata di un documento di identità del sottoscrittore. La disposizione appare tanto più rilevante – nella sua portata innovativa – con riferimento all’atto di notorietà
. L’avverbio “sempre”, infatti, ribadisce l’intento del legislatore di sopprimere, o quanto meno di ridurre ai minimi termini
 anche l’atto di notorietà; quest’ultimo, se nella previsione della l. n. 241 del 1990 era ritenuto ancora un istituto attivo e praticabile, diventa ora pienamente sostituibile dalle autocertificazioni stabilendo, in tal modo, un pieno parallelismo con le dichiarazioni sostitutive ex art. 46.

Il rilancio delle dichiarazioni sostitutive è stato accompagnato dalla valorizzazione del principio di decertificazione attraverso la previsione di un vincolo espresso in capo alle amministrazioni di non accettazione dei certificati che, quindi, si aggiunge all’obbligo – da tempo già noto – di non emissione. 

Il divieto imposto alle amministrazioni di accettare i certificati implica una riduzione drastica del loro ambito di operatività poiché il cittadino può richiedere un certificato solo se questo é destinato a fermarsi presso un privato (ad esempio per contrarre un mutuo bancario, per notificare un atto giudiziario, per provare un determinato status di fronte al giudice). Nel caso di rapporti con la pubblica amministrazione e i gestori di pubblico servizio, al contrario, il cittadino può limitarsi a fornire le indicazioni necessarie all’amministrazione procedente per individuare l’amministrazione certificante che detiene il dato da acquisire direttamente
. 

Per meglio illustrare le modifiche introdotte dall’art. 15 della l. n. 183/2011, di seguito sono illustrati gli obblighi previsti in capo alle amministrazioni successivamente riepilogati in una griglia di sintesi. 

a) L’obbligo di non accettare i certificati. Alla luce dell’attuale testo dell’art. 40, comma 1 del Testo unico in materia di documentazione amministrativa, «le certificazioni rilasciate dalla pubblica amministrazione in ordine a stati, qualità personali e fatti sono valide e utilizzabili solo nei rapporti tra privati. Nei rapporti con gli organi della pubblica amministrazione e i gestori di pubblici servizi i certificati e gli atti di notorietà sono sempre sostituiti dalle dichiarazioni di cui agli artt. 46 e 47». 

Si tratta di una previsione che ribadisce con chiarezza il fatto che i certificati non rappresentano più lo strumento privilegiato dalle amministrazioni per acquisire informazioni o documenti dei privati utili all’attività procedimentale; tali certificati non possono più essere richiesti né accettati dall’amministrazione. A corollario di questo divieto i certificati, che naturalmente possono continuare ad essere emanati nell’ambito del potere certificatorio proprio dell’amministrazione, presentano un più ridotto ambito di applicazione poiché possono essere utilizzati esclusivamente nei rapporti tra privati.

A presidio dell’attuazione concreta di questo obbligo, l’art. 15 della l. n. 183/2011 introduce un meccanismo tanto banale quanto dirompente nella sua efficacia applicativa. Si tratta dell’obbligo – in capo alle amministrazioni (certificanti) – di apporre sui certificati la dicitura “il presente certificato non può essere prodotto agli organi della pubblica amministrazione o ai privati gestori di pubblici servizi”; la mancanza di tale inserzione determina la nullità dei certificati
. Per questa via, la dicitura diventa una condizione di validità dell’atto prodotto nonché un avvertimento per le amministrazioni riceventi le quali, leggendo la clausola di nullità stampata sul frontespizio del certificato sono costrette ad astenersi dall’acquisirlo agli atti. Come stato osservato, infatti, “i dati contenuti in detto documento non possono essere tenuti in considerazione ai fini di un procedimento amministrativo che, se avviato e concluso, sarebbe irregolare perché basato su elementi mancanti giuridicamente”
. 

È evidente che la tecnica utilizzata dal legislatore per ottenere dalle amministrazioni il comportamento desiderato, ovvero l’eliminazione dei certificati nei rapporti con i cittadini e le imprese, è del tutto innovativa. Al tradizionale strumento di command and control, dimostratosi nel tempo del tutto inadeguato per ottenere risultati concreti, il legislatore sostituisce una tecnica che sembra ispirata alle più recenti e innovative scienze comportamentali. Si tratta, infatti, di una misura che indirizza il comportamento dei soggetti regolati rendendo “saliente un’informazione”
 (in questo caso la nullità dei certificati prodotti agli organi della PA) che, in realtà, è già nota ai destinatari in quanto espressa dalla legge. Per questa via, la dicitura produce un duplice effetto: ad ogni singola amministrazione impone il costante richiamo alle conseguenze negative di una prassi a lungo seguita ma contraria al dettato normativo (l’accettazione dei certificati prodotti da altre amministrazioni); ad ogni privato cittadino, invece, ricorda il diritto di imporre alle amministrazioni la raccolta diretta delle informazioni necessarie.

Al fine di rendere operativo l’obbligo di apposizione della dicitura, è necessario, come ricordato anche dalla Direttiva n. 14/2011 del Ministro della Pubblica amministrazione e della semplificazione, che ciascuna amministrazione provveda ad adeguare gli stampati delle rispettive certificazioni mediante l’inserimento della formula prescritta
.
b) L’obbligo dell’acquisizione d’ufficio. La rivisitata formula dell’art. 43, comma 1, del Testo unico in materia di documentazione amministrativa dispone che «le amministrazioni pubbliche e i gestori di pubblici servizi sono tenuti ad acquisire d’ufficio le informazioni oggetto delle dichiarazioni sostitutive di cui agli artt. 46 e 47, nonché tutti i dati e i documenti che siano in possesso delle pubbliche amministrazioni, previa indicazione, da parte dell’interessato, degli elementi indispensabili per il reperimento delle informazioni o dei dati richiesti, ovvero ad accettare la dichiarazione sostitutiva prodotta dall’interessato». 

In linea con quanto già chiarito nell’art. 18 della l. n. 241/1990 e ribadito nella prima stesura del d.P.R. n. 445/2000, il legislatore del 2011 spinge l’acceleratore sull’obbligo dell’acquisizione d’ufficio da parte dell’amministrazione procedente. L’oggetto dell’obbligo è individuato in modo generico; probabilmente nel tentativo di essere il più esaustivo possibile, infatti, il legislatore riferisce indistintamente alle informazioni, ai dati e ai documenti. 

È opportuno precisare che, come notato da alcuni osservatori
, il legislatore del 2011 non sembra aver messo in discussione lo scambio tra amministrazioni dei certificati dei quali non ha vietato né la richiesta né l’emissione. Secondo questa linea di pensiero, nell’eventuale impossibilità di acquisire direttamente le informazioni, l’amministrazione procedente potrebbe trovare utile richiedere direttamente il certificato. La conferma – seppur ufficiosa – di tale interpretazione appare rintracciabile tra le FAQ (frequently asked questions) esplicative del Ministro per la Pubblica amministrazione e la semplificazione, laddove viene precisato che quando il certificato viene rilasciato dalla pubblica amministrazione, è consigliabile apporre la seguente dicitura “rilasciato ai fini dell’acquisizione d’ufficio”
. 

Ciò che cambia, dunque, non è la possibilità di produrre e rilasciare certificati, bensì la modalità con cui l’amministrazione procedente può ottenere l’informazione necessaria alla sua istruttoria. La messa a regime del principio di acquisizione d’ufficio, infatti, configura una nuova modalità attraverso cui l’azione amministrativa si realizza, ovvero la conferma documentale di una informazione di cui l’amministrazione procedente chiede la verifica. 

Questa conferma avrebbe la stessa natura di certificato; sempre secondo gli osservatori per cui nulla è cambiato dalla l. n. 183/2011 rispetto alla facoltà di scambio di certificati tra pubbliche amministrazione, infatti, “non è la forma del documento che qualifica l’atto come certificato bensì la qualità del documento stesso ovvero le modalità con il quale è formato, i dati e le informazioni contenuti, il sistema di esternazione del documento”
. Pertanto, confermare, comunicare, informare circa una qualità, uno stato o un fatto, comporta, in coerenza alla definizione aperta di certificato data dall’art. 1, comma 1, lett. f) del d.P.R. n. 445/2000
, una ricognizione degli elementi richiesti sulla base degli atti depositati e custoditi, la loro riproduzione e infine la loro partecipazione a terzi. 

Nonostante, dunque, appare condivisibile sostenere la tesi che l’intervento legislativo del 2011 non ha ridotto le possibilità di scambio dei certificati tra pubbliche amministrazioni, è altresì ragionevole ritenere che quando l’amministrazione certificante sia in grado di fornire all’amministrazione procedente tutte le informazioni necessarie “con qualunque mezzo idoneo ad assicurare la certezza della loro fonte di provenienza”, quest’ultima non dovrebbe pretendere la trasmissione di certificati. Il principio è chiarito direttamente dal legislatore che al comma 5 dell’art. 43 ammette la non necessarietà dell’acquisizione del certificato in tutti i casi in cui l’amministrazione procedente acquisisce direttamente le informazioni. Del resto è evidente che la ratio dell’intervento del 2011 non è quella di inibire la funzione certificativa dell’amministrazione ma quella di valorizzare il principio di dematerializzazione della documentazione amministrativa. Per questa via l’effetto che si produce non è l’eliminazione tout-court del certificato bensì la sua marginalizzazione: il certificato può avere una esistenza solo nei rapporti diretti tra le pubbliche amministrazioni e solo nei casi in cui non sia agevolmente praticabile la trasmissione delle informazioni
.

Sul piano operativo, è evidente che a presidio della concreta fattibilità dell’acquisizione d’ufficio è necessario garantire strumenti informatici o telematici che pongano le pubbliche amministrazioni in condizioni di interoperatività. Il legislatore ha ribadito questa necessità nel 2013 quando, novellando l’art. 43 del d.P.R. n. 445/2000
, ha stabilito che l’ordinaria tecnica di acquisizione d’ufficio deve essere la via telematica. 

L’accesso agli archivi dell’amministrazione certificante può avvenire, secondo quanto stabilito nell’art. 43, previo rilascio di una apposita autorizzazione in cui vengono indicati i limiti e le condizioni di accesso. L’autorizzazione è necessaria poiché in base a quanto disposto dal d.lgs. n. 196/2003 (Codice della Privacy), nel trattamento di qualsiasi informazione relativa ai privati, i soggetti pubblici sono tenuti a conformarsi ai principi di pertinenza e non eccedenza delle informazioni richieste. Anche la Direttiva n. 14/2011 del Ministro della Pubblica amministrazione e della semplificazione è intervenuta sul tema ricollegando la novità della legge n. 183 con quanto già stabilito nel Codice dell’amministrazione digitale in merito all’accesso per via telematica alle banche dati delle amministrazioni certificanti sulla base di linee guida redatte da DigitPa (ora Agenzia per l’Italia digitale). 

c) L’obbligo di controllo della veridicità delle autocertificazioni. La l. n. 183/2011 conferma e valorizza la disciplina dei controlli sulla veridicità delle dichiarazioni sostitutive di cui agli articoli 46 e 47 del Testo unico in materia di documentazione amministrativa
. In linea di principio, il sistema delle dichiarazioni sostitutive ruota attorno a due aspetti fondamentali: la responsabilizzazione del dichiarante che si impegna consapevolmente a dire il vero e la verificabilità, da parte dell’amministrazione, di quanto è stato affermato. A fronte del diritto dei privati di utilizzare l’autocertificazione esiste, quindi, un dovere dell’amministrazione di controllare, che dal punto di vista sostanziale, la dichiarazione resa corrisponda al vero. 

È evidente che la verificabilità dei dati diventa tanto più rilevante nella prospettiva di parità del rapporto cittadino-PA rilanciata dalla l. n. 183/2011. L’attuazione del principio di decertificazione, infatti, non va intesa come un atto di fiducia incondizionato sulla veridicità delle dichiarazioni rese dai privati, bensì come un diverso modo d’essere dell’attività amministrativa che, come osservato in precedenza, deve far leva, nell’ambito delle proprie attività procedimentali, sul diretto reperimento del dato dichiarato dal cittadino. Pertanto, rispetto alla disciplina tracciata originariamente dal d.P.R. n. 445/2000, il legislatore del 2011 indica la strada preferenziale da seguire. Mentre prima l’amministrazione (procedente), una volta ricevuta la dichiarazione sostitutiva, effettuava il controllo solo mediante acquisizione diretta del certificato, dal primo gennaio 2012 l’acquisizione deve (o almeno dovrebbe) avvenire mediante estrazione diretta del dato o delle informazioni dalla banca dati dell’amministrazione certificante sulla base delle convenzioni ex art. 58 del CAD. 

Con riferimento alle modalità di effettuazione dei controlli, la l. n. 183/2011 conferma quanto già stabilito nell’art. 71 del d.P.R. n. 445/2000, in base al quale “le amministrazioni procedenti sono tenute ad effettuare idonei controlli, anche a campione, ed in tutti i casi in cui sorgano fondati dubbi, sulla veridicità delle dichiarazioni sostitutive di cui agli articoli 46 (dichiarazione sostitutiva di certificazione) e 47 (dichiarazione sostitutiva dell’atto di notorietà)”. La norma, dunque, prevede il carattere obbligatorio del controllo su entrambe le tipologie di dichiarazioni sostitutive, comprese quelle di atti di notorietà, in presenza di “fondati dubbi”
, ma riconosce all’amministrazione piena discrezionalità sui criteri e sulle modalità con cui esercitarlo. Anche il riferimento letterale al sistema di selezione lascia intendere che l’amministrazione ha a disposizione diverse modalità tra cui scegliere per realizzare il controllo. L’utilizzo dell’inciso “anche”, infatti, fa comprendere che le amministrazioni possono non effettuare i controlli su tutte le dichiarazioni o, in alternativa, che per alcuni procedimenti amministrativi è necessario che i controlli siano svolti “a tappeto”.

Sul piano operativo, la modalità di effettuazione dei controlli è riconducibile a due tipologie: 1) l’acquisizione diretta dell’informazione tramite l’accesso alla banche dati; 2) la richiesta di conferma del dato in possesso dell’amministrazione certificante. In questa seconda ipotesi, le amministrazioni possono utilizzare diversi canali quali la posta elettronica certificata, il fax, la posta elettronica (limitatamente alle caselle di posta istituzionale), il servizio postale. È evidente che la prima ipotesi è quella privilegiata dal legislatore del 2011 poiché è quella che consente lo sviluppo della disciplina di semplificazione documentale dagli aspetti di decertificazione a quelli di dematerializzazione. Pertanto il ricorso alla richiesta di conferma del dato dovrebbe rimanere un ipotesi residuale ovvero caratterizzare esclusivamente la fase di transizione dell’applicazione della norma, ovvero il periodo necessario a garantire la messa a sistema degli strumenti digitali necessari all’accesso diretto delle informazioni.

d) L’obbligo di organizzazione interna. A completamento della riforma, l’art. 15 della l. n. 183/2011 ha modificato l’art. 72 del Testo unico in materia di documentazione amministrativa prevedendo la configurazione, presso le amministrazioni certificanti, di un ufficio ad hoc che “ha il compito di gestire, garantire e verificare le operazioni di messa a disposizione dei dati alle amministrazioni procedenti e ciò sia per i casi di trasmissione degli stessi sia per le ipotesi di accesso diretto dall’esterno alle banche dati”. A tale ufficio – sempre secondo quanto stabilito dall’attuale formulazione dell’art. 72 – sono altresì ascritte competenze esclusive in materia di predisposizione delle convenzioni per l’accesso ai dati ai sensi di quanto previsto dall’art. 58, comma 2, del d.lgs. n. 82/2005. 

Il ruolo chiave giocato da questo ufficio è stato confermato dalla Direttiva del Ministro della Pubblica amministrazione n. 14/2011; la sua individuazione, infatti, costringe l’amministrazione a identificare un interlocutore unico responsabile della gestione del traffico delle informazioni e del loro accesso diretto da parte delle amministrazioni procedenti. 

Inoltre, a presidio del sistema dei controlli, alle amministrazioni è richiesto, dove lo ritengano necessario, di modificare le procedure e gli strumenti finalizzati alla loro esecuzione; l’obiettivo è quello di responsabilizzare le amministrazioni affinché i controlli vengano effettuati in modo efficiente (impiegando minori risorse possibile), efficace (siano corretti, completi ed esaurienti riducendo il numero di errori) nonché in maniera tempestiva poiché, come indicato dalla norma, i controlli devono essere esperiti nel tempo di 30 giorni dalla richiesta. Si tratta, dunque, di una previsione che lascia all’autonomia di ciascuna amministrazione la configurazione dell’ufficio e dell’organizzazione del procedimento interno di raccolta e rilascio delle richieste di informazioni.

Con riferimento all’istituzione dell’ufficio, le scelte dell’amministrazione certificante potrebbero porsi tra due diversi modelli: il primo, di tipo accentrato, potrebbe riconoscere in capo all’ufficio decertificazione l’unico punto di raccolta e di rilascio delle informazioni contenute in tutti gli albi, registri o banche dati in possesso degli uffici appartenenti all’amministrazione; in questo caso l’ufficio ad hoc dovrebbe regolare il processo di smistamento delle richieste ricevute dalle amministrazioni procedenti tra le diverse strutture competenti e assicurarsi che le richieste vengano evase nei tempi e con le modalità richieste dalla legge. Il secondo modello, invece, è di tipo decentrato poiché riconosce direttamente in capo a ciascun ufficio che detiene le banche dati, gli albi o i registri la competenza a fornire le risposte di controllo (o le richieste di accesso) inoltrate dalle amministrazioni procedenti; in questo modello, all’ufficio decertificazione spetta la sola attività di monitoraggio sulla correttezza e tempestività del rilascio delle informazioni. È evidente che i due modelli comportano un diverso impegno organizzativo a carico dell’ente; la scelta dipenderà da diverse variabili tra cui la grandezza dell’amministrazione certificante, il numero di uffici che detengono o curano gli archivi i cui dati possono essere oggetto di controllo; la capacità dell’ente di assicurare flussi informativi veloci e continui tra le diverse strutture che la compongono. 

Inoltre, la scelta tra i due modelli dovrebbe imporre una diversa collocazione istituzionale. È evidente, infatti, che il modello accentrato dovrebbe implicare una collocazione dell’ufficio decertificazione ad un livello trasversale in grado di garantire la capacità di indirizzare i comportamenti dei diversi uffici o direzioni che compongono l’ente (ad esempio presso la direzione generale
), ovvero di fungere da interfaccia con l’esterno (ad esempio presso l’Ufficio relazione con il pubblico
). Al contrario, nel modello decentrato, la funzione di controllo dei flussi informativi dovrebbe essere affidata direttamente all’ufficio che ha a disposizione le stesse informazioni (ad esempio l’ufficio anagrafe per il Comune
).

Ad oggi, l’esiguo numero di amministrazioni che hanno provveduto ad istituire questo ufficio, non consente di fornire indicazioni sul modello privilegiato che è stato (e verrà in futuro) seguito. A mero titolo esemplificativo, ad esempio, si segnala che il Comune di Pontremoli, ha affidato agli Affari generali le competenze in materia di decertificazione (vedi Box 1). Il Comune di Genova, invece, ha affidato all’URP Servizi Anagrafici il compito di inoltrare la richiesta di controllo delle dichiarazioni sostitutive (che non riguardino i registri di anagrafe o di stato civile) all’ufficio comunale competente per la verifica, assegnando al medesimo un termine congruo per garantire il riscontro all’ente richiedente nei tempi previsti dalla legge
.
	1: istituzione dell’ufficio “Controllo decertificazione”.

Box Il caso del Comune di Pontremoli (Massa e Carrara)

	Con delibera di Giunta comunale n. 11 del 23.01.2012, il Comune di Pontremoli ha istituito l’ufficio denominato “Controllo decertificazione” ed ha adottato le misure organizzative necessarie a regolare le modalità di richiesta e reperimento dati da parte delle pubbliche amministrazioni e dei gestori di pubblici servizi in assenza delle convenzioni di cui all’art. 58 del CAD. 

Nel dettaglio l’istanza di verifica o di accesso ai dati contenuti in albi, registri o banche dati del Comune si articola nei seguenti passaggi:

1. l’istanza deve essere inviata su carta intestata dell’Ente, munita di timbro e firma (in caso di documento informatico la richiesta deve essere firmata digitalmente) all’ufficio protocollo del Comune. Lo strumento prioritario per inviare l’istanza è la posta elettronica certificata. Tuttavia è possibile anche utilizzare la posta ordinaria, il fax oppure consegnare la richiesta direttamente al protocollo dell’ufficio comunale;

2. l’ufficio protocollo riceve tutte le istanze di verifica delle dichiarazioni sostitutive o di accesso ai dati da parte delle pubbliche amministrazioni e/o gestori di pubblici servizi, le registra e le inoltra al responsabile del servizio competente per la risposta e in copia al responsabile dell’ufficio controllo decertificazione;

3. il responsabile del servizio provvede sulla richiesta di controllo entro 30 giorni;

4. l’ufficio controllo decertificazione predispone un registro in formato elettronico dove sono riportate tutte le istanze in ordine cronologico di arrivo e gli estremi dei riscontri in modo da rendere monitorabile il corretto rispetto del termine di risposta entro 30 giorni;

5. l’ufficio controllo decertificazione controlla il registro e, se del caso, sollecita via mail il responsabile del servizio competente per fornire risposta entro il termine di scadenza.


Con riferimento alle funzioni attribuite all’ufficio decertificazione, invece, l’art. 15 della l. n. 183/2011 le individua in modo generico riconducendole a “tutte le attività volte a gestire, garantire e verificare la trasmissione dei dati o l'accesso diretto agli stessi da parte delle amministrazioni procedenti”. Competenza specifica invece è riconosciuta per la sottoscrizione delle convenzioni che, ai sensi dell’art. 58 del CAD, garantiscono l’accesso diretto alle banche dati. 

Infine, si segnala che, seppur non espressamente indicata dal legislatore, un’attività particolarmente importante che dovrebbe essere svolta dall’ufficio decertificazione è quello di garantire la diffusione e l’aggiornamento della disciplina normativa all’interno dell’amministrazione, ovvero tra i diversi uffici e direzioni che la compongono. La prospettiva del legislatore del 2011, infatti, non è solo quella di garantire la piena ottemperanza alle disposizioni ma anche di orientare in modo omogeneo il comportamento dei diversi uffici che sono interessati all’applicazione della norma, nonché di assicurare che, nel rapporto esterno con gli utenti, l’amministrazione effettui in concreto quel cambio di paradigma culturale che sottintende l’art. 15 della l. n. 183/2011. 

In questa prospettiva particolarmente significativa risulta essere l’esperienza della Regione Sicilia che ha istituito un ufficio decertificazione all’interno del Dipartimento della Funzione pubblica e del personale
. L’ufficio svolge una significativa attività divulgativa predisponendo note e circolari interpretative, ovvero fornendo indicazioni operative sull’attuazione della norma, alle diverse direzioni regionali. Inoltre una pagina web appositamente dedicata fornisce in modo chiaro e completo tutte le informazioni utili ai cittadini per la compilazione e redazione delle dichiarazioni sostitutive. Di particolare merito risulta essere anche l’attività di monitoraggio svolta da questo ufficio, con cadenza semestrale, in ordine all’effettuazione dei controlli ai sensi dell’art 71 del d.P.R. 445/2000 sulla veridicità delle dichiarazioni sostitutive di certificazioni ricevute in qualità di amministrazione procedente. Anche i risultati di quest’attività di monitoraggio, in linea al principio di accesso civico stabilito dal Decreto Trasparenza, sono resi pubblici e disponibili online
. 

d) Le responsabilità e le sanzioni. A tutela del corretto funzionamento dell’istituto, la l. n. 183/2011 stabilisce un preciso sistema di responsabilità adeguando le disposizioni già previste dal Testo unico in materia di documentazione amministrativa. Nel dettaglio, con l’art. 15, comma 1 lett. f) della l. n. 183 si ampliano le casistiche per violazione dei doveri d’ufficio prevedendo che non solo la richiesta ma anche l’accettazione di certificati e di atto di notorietà è considerata una violazione. Inoltre viene aggiunta un’ulteriore casistica che riguarda il rilascio di certificati non conformi a quanto previsto dall’art. 40, comma 2 del d.P.R. n. 445/2000 ovvero privi della dicitura che ne esclude la validità se prodotti alla P.A. o ai gestori di pubblico servizio. 

In sintesi, a seguito delle modifiche apportate dall’art. 15, per l’Amministrazione procedente costituisce violazione dei doveri d’ufficio  tanto chiedere come acquisire e utilizzare i certificati; per l’Amministrazione certificante costituisce violazione il rilascio di certificati privi della dicitura e non rispondere alle richieste di acquisizione dei dati entro 30 giorni. 

Dalla violazione dei predetti doveri di ufficio possono conseguire diversi tipi di sanzioni disciplinari o anche penali. Ad esempio, il ritardo nella richiesta di controllo costituisce, secondo quanto chiarito dalla Direttiva della Funzione pubblica n. 14/2011, elemento di valutazione della performance individuale del responsabile dell’omissione.
	Box 2:Griglia riepilogativa degli obblighi gravanti sulle amministrazioni

	Amministrazione certificante
	Amministrazione procedente

	Non è possibile rilasciare al cittadino certificati da produrre agli organi della pubblica amministrazione o ai privati gestori di pubblici servizi
	Non è possibile chiedere, ricevere o utilizzare certificati che provengono dagli utenti

	È obbligatorio apporre sui certificati la dicitura “il presente certificato non può essere prodotto agli organi della pubblica amministrazione o ai privati gestori di pubblici servizi”
	È obbligatorio accettare l’autocertificazione e la dichiarazione sostitutiva dell’atto di notorietà verificandone la veridicità ai sensi dell’art. 71 del d.P.R. n. 445/2000

	È necessario consentire alle amministrazioni procedenti l’accesso alle proprie banche dati attraverso collegamenti telematici. 

In assenza di tali collegamenti è possibile fornire all’amministrazione procedente informazioni/dati/conferme con qualsiasi mezzo che garantisca la fonte di provenienza (anche eventualmente nella forma di certificato apponendovi la dicitura “rilasciato ai fini dell’acquisizione d’ufficio”)
	È obbligatorio accedere al dato o informazione o documento richiedendolo alla pubblica amministrazione che lo detiene. L’acquisizione diretta può avvenire attraverso diversi canali (collegamento telematico diretto alla banca dati dell’amministrazione certificante, posta elettronica certificata, fax, posta ordinaria)

	Al momento della fornitura del dato richiesto, l’amministrazione certificante deve uniformarsi ai principi di pertinenza e completezza prescritti dalla normativa sul trattamento e riservatezza dei dati personali (d.lgs. n. 196/2003)
	

	Le amministrazioni certificanti devono individuare e rendere note, attraverso la pubblicazione sul proprio sito istituzionale, le misure organizzative adottate per l’efficiente, efficace e tempestiva acquisizione d’ufficio dei dati per l’effettuazione dei controlli nonché le modalità per la loro esecuzione.
	


4
La decertificazione amministrativa: alcuni problemi applicativi

L’applicazione dell’art. 15 della l. n. 183/2011 ha aperto una gamma di dubbi che investe trasversalmente le amministrazioni in sede certificante e in sede procedente e che, di fatto, ancora rallenta la corretta e piena applicazione della disciplina. Questi dubbi sono emersi, a seguito di una preliminare raccolta di informazioni sulle problematicità legate all’applicazione della disciplina sulla decertificazione attuata nell’ambito del monitoraggio sulla riduzione dei certificati anagrafici e di stato civile nelle Regioni dell’Obiettivo convergenza (vedi allegato 1). Un ulteriore contributo, in tal senso, è stato ottenuto dall’analisi dei quesiti interpretativi sulla disciplina dell’art. 15 inviati dalle pubbliche amministrazioni all’Ufficio semplificazione amministrativa del Dipartimento della funzione pubblica. 

Sulla base di queste analisi, si evidenzia innanzitutto il ritardo accumulato nella diffusione della cultura della decertificazione. Tale ritardo emerge, da un lato, nella diffidenza, o più correttamente nella scarsa familiarità, dei cittadini ad avvalersi delle dichiarazioni sostitutive di certificati o di atto di notorietà anche in ragione della preoccupazione di veder concluso – presto e favorevolmente – il proprio procedimento; dall’altro, nella persistenza – a più di due anni dall’entrata in vigore della disposizione – di numerosi dubbi interpretativi da parte delle amministrazioni sulla corretta applicazione della normativa stessa, anche in considerazione di orientamenti diversi – e tra loro non sempre coerenti – assunti dalle amministrazioni su alcuni certificati (ad esempio sul Documento unico di regolarità contributiva). 

Per meglio sistematizzare alcuni di questi problemi applicativi, sono di seguito analizzati quattro aspetti principali, ossia l’ambito oggettivo di applicazione, i casi di esclusione della normativa, la modalità di effettuazione dei controlli e il rapporto tra decertificazione e digitalizzazione.

a) L’ambito oggettivo di applicazione. Si tratta di comprendere quando si è in presenza di un certificato poiché solo la qualificazione di un atto come tale determina l’applicazione dell’art. 15 della l. n. 183/2011 che consente di circoscrive la sua validità e utilizzabilità nell’ambito di rapporti giuridici tra privati.

Come noto, il problema deriva dal fatto che il termine “certificato” ha trovato nel nostro ordinamento giuridico una generale definizione solo nell’anno 2000 con l’emanazione del Testo unico in materia di documentazione amministrativa
. Per lungo tempo il termine è stato utilizzato dal legislatore in modo promiscuo, facendo riferimento indifferentemente sia all’attività con la quale i soggetti pubblici, o a essi equiparati, attestano circostanze di cui abbiano avuto diretta e immediata conoscenza (certificazione), sia al documento in cui tale attività è esternata (certificato)
. 

Inoltre una confusione di vocabolario è andata determinandosi in ragione dell’utilizzo – spesso casuale – di termini concettualmente diversi come certificato, dichiarazione o attestato, ovvero dell’attribuzione della qualifica di certificato a documenti che sono “esternazioni di acclaramenti, di accertamenti, di certazioni”, ossia atti ricognitivi che hanno come contenuto prevalente una valutazione
.

Anche la definizione fornita nel T.U. della documentazione amministrativa non pone fine alla confusione derivante dall'uso promiscuo di espressioni corrispondenti a diverse categorie giuridiche, poiché il certificato è definito dall’art. 1, lett. f), del d.P.R. n. 445/2000 come il documento “rilasciato da un’amministrazione pubblica avente funzione di ricognizione, riproduzione e partecipazione a terzi di stati, qualità personali e fatti contenuti in albi, elenchi o registri pubblici o comunque accertati da soggetti titolari di funzioni pubbliche”. 

È evidente che si tratta di una definizione particolarmente ampia che finisce per identificare come certificati anche atti che sono il risultato di altri procedimenti dichiarativi, quali gli accertamenti e gli acclaramenti, e che si distinguono, almeno dal punto di vista dottrinario, dalle certificazioni in senso stretto.

Alla luce di tali considerazioni e, al fine di una corretta applicazione dell’art. 15 della l. n. 183/2011, le Amministrazioni hanno rivolto numerosi quesiti al Dipartimento della funzione pubblica su specifici certificati. Le risposte a tali quesiti, che sono state oggetto di apposite FAQ pubblicate sul sito istituzionale del Dipartimento, hanno trovato – in alcuni casi – un definitivo chiarimento in apposite circolari emanate a partire dal 2012 dai Ministeri competenti
. Tra tali quesiti particolare attenzione è stata posta al certificato di idoneità abitativa e a quello di destinazione urbanistica.

Con riferimento al certificato di idoneità abitativa (più correttamente definito attestato di idoneità abitativa), è stato chiarito, sia nelle FAQ del Dipartimento, sia nella Circolare n. 3 del 2012 emanata dal Ministero per la Pubblica amministrazione e la semplificazione di concerto con il Ministero dell’Interno, che si tratta di un documento non avente natura di certificato. Il documento, infatti, consiste in un’attestazione di conformità tecnica resa dagli uffici tecnici comunali, pertanto non sostituibile da un’autocertificazione. Ciò implica che il certificato di idoneità abitativa deve continuare a essere prodotto a richiesta dell’interessato e su di esso non deve essere apposta la dicitura prevista dall'art. 40, comma 2, d.P.R. n. 445 del 2000 “il presente certificato non può essere prodotto agli organi della pubblica amministrazione o ai privati gestori di pubblici servizi”.

Al contrario, in merito al certificato di destinazione urbanistica il Dipartimento della funzione pubblica ha chiarito che, in linea agli orientamenti già espressi in sede giurisprudenziale
, si tratta sicuramente di atto avente carattere dichiarativo o certificativo. Infatti, la situazione giuridica attestata nel certificato di destinazione urbanistica è determinata da precedenti provvedimenti di certificazione. Di conseguenza, il certificato di destinazione urbanistica rientra nel campo di applicazione dell'art. 15 della l. n. 183/2011 e pertanto: a) deve essere rilasciato con l’apposizione della prescritta dicitura; b) può essere oggetto di dichiarazione sostitutiva. 

Ulteriori richieste di chiarimento hanno avuto ad oggetto i certificati di presenza rilasciati da una pubblica amministrazione (Università, Ospedale, Asl, etc.) ai dipendenti pubblici che li richiedono nell’ambito di procedimenti di autorizzazione di permessi e/o assenze retribuite per consentire lo svolgimento di specifiche attività quali il proseguimento di studi, lo svolgimento di corsi di perfezionamento, visite, terapie, prestazioni specialistiche ovvero l’assistenza ospedaliera di un congiunto. 

Secondo l’orientamento del Dipartimento della funzione pubblica, da ultimo ribadito nella circolare n. 2 del 2014 emanata dal Servizio studi e consulenza per il trattamento del personale
, tali attestazioni non sono riconducibili alla nozione di certificato contenuta nell’art. 1, lett. f), del d.P.R. n. 445/2000. Esse non sono “documenti rilasciati da una amministrazione pubblica aventi funzione di ricognizione, riproduzione e partecipazione a terzi”: né con riferimento a stati, qualità personali e fatti contenuti in albi, elenchi o registri pubblici; né con riferimento a stati, qualità personali e fatti “accertati” da soggetti titolari di funzioni pubbliche. Si tratta, invece, di dichiarazioni relative a semplici dati fattuali quali la presenza fisica presso un certo luogo, che non possono essere considerate alla stregua di un accertamento svolto da un soggetto titolare di funzioni pubbliche che produce una qualificazione giuridica (come è invece il caso del certificato medico o del procedimento valutativo dell’esame). Se tali attestazioni, a prescindere dal nomen juris con cui sono identificati, non sono riconducibili alla nozione di certificato, ciò implica che possano essere rilasciate prive della dicitura di cui all’art. 40, comma 2, del d.P.R. n. 445/2000 e consegnate dal diretto interessato all’amministrazione di appartenenza. 

Nel caso in cui l’amministrazione non provveda a rilasciare l’attestato, ritenendolo erroneamente un certificato, la mera presenza può essere oggetto di dichiarazione sostitutiva di atto di notorietà, ai sensi dell’art. 47 del d.P.R. n. 445/2000. In quest’ultimo caso, tuttavia, è necessario che il privato indichi, nel modo più dettagliato possibile, tutte le informazioni necessarie affinché l’amministrazione provveda ad effettuare i relativi controlli imposti dalla normativa. È evidente, infatti, che il tipo di informazione contenuta nella dichiarazione sostitutiva incide sulla capacità effettiva dell’amministrazione di effettuare i relativi controlli. In particolare la dichiarazione del dipendente di aver personalmente effettuato una visita o una terapia presso una struttura pubblica è più facilmente verificabile del caso in cui il dipendente dichiari di aver prestato assistenza ad un congiunto. 

Tuttavia, a prescindere dalla consapevolezza della complessità di alcuni aspetti pratici derivanti dall’applicazione della norma, il legislatore non sembra introdurre una relazione diretta tra fruibilità dell’istituto della dichiarazione sostitutiva (compreso di quella di atto notorio) da parte dei privati e l’effettività dei controlli da parte dell’amministrazione. Al contrario, anche in base a quanto indicato dal Dipartimento della funzione pubblica in via ufficiosa nelle FAQ pubblicate sul sito istituzionale, sembra che il diritto alla decertificazione – quindi anche il diritto ad utilizzare le dichiarazioni sostitutive nei rapporti con la PA – debba considerarsi prevalente rispetto all’atavica sfiducia dell’amministrazione sulla veridicità delle dichiarazioni. 

b) I casi di esclusione dalla normativa. Per effetto di interpretazioni giurisprudenziali, conformi disposizioni ministeriali e precisi interventi legislativi è stato chiarito che esiste una serie di certificati non sostituibile dalla dichiarazione. 

Tra questi certificati il legislatore ha indicato, innanzitutto, quelli richiesti nel procedimento elettorale nelle fasi di presentazione delle liste elettorali e delle candidature. La giurisprudenza ha affermato che la ratio normativa dell’esclusione dall’ambito di applicazione delle misure di semplificazione nel procedimento di presentazione delle candidature (sia per i candidati che per i sottoscrittori) è di garantire l’autenticità dei documenti emessi in alcuni “delicati settori”, per cui “il principio di semplificazione recede di fronte all’interesse pubblico, alla salvaguardia della fede pubblica, ossia all’affidamento della collettività sulla genuinità e veridicità di alcune limitate categorie di atti, con riguardo alla loro provenienza e al loro contenuto”. Queste categorie di certificati sono sottratte tanto al divieto di richiesta e di accettazione, quanto alla sanzione di nullità per omessa clausola di esclusione della validità per le pubbliche amministrazioni.

Per quanto attiene alla tenuta e alla revisione delle liste elettorali si procede d’ufficio e non sono contemplate né ammesse autodichiarazioni. A ribadire l’acquisizione diretta delle informazioni è intervenuto il d.l. n. 5/2012 (cd. “Semplifica Italia”) che, tra le novità in materia di semplificazione, prevede che in materia demografica (quindi anche per il settore elettorale) i comuni procedano alle comunicazioni elettroniche attraverso l’istituzione del fascicolo elettorale elettronico. 

Anche il tema dei procedimenti in materia di immigrazione e condizione dello straniero è stato recentemente oggetto di un intervento normativo. Secondo l’impostazione originaria del d.P.R. n. 445/2000 la sostituibilità dei certificati con le dichiarazioni dei cittadini non operava nell’ambito “delle speciali disposizioni contenute nelle leggi e nei regolamenti concernenti la disciplina dell’immigrazione e la condizione dello straniero”. Il legislatore aveva previsto, infatti, un esplicito esonero dall’ambito di applicazione della decertificazione. La clausola di esclusione è stata rimossa in sede di conversione del d.l. n. 5/2012 con decorrenza dal 1° gennaio 2013. Ciò implica che fino a tale data è stato possibile per i cittadini stranieri richiedere e ottenere i certificati da utilizzare nei procedimenti di competenza della Questura e dello Sportello unico per l’immigrazione. Secondo quanto stabilito nella Circolare del Ministro per la Pubblica amministrazione e semplificazione e del Ministro dell’Interno n. 3 del 17 aprile 2012, tali certificati potevano continuare ad essere rilasciati con la dicitura “rilasciati per i procedimenti disciplinati dalle norme sull’immigrazione”. A partire dal 1° gennaio 2013
, invece, è diventata cogente la disciplina dell’art. 15 della l. n. 183/2011 per cui anche in ambito immigrazione le amministrazioni procedenti devono accettare l’autocertificazione e acquisire d’ufficio le informazioni. 

Di particolare interesse risulta, infine, la posizione del Documento unico di regolarità contributiva (DURC) la cui applicazione della normativa sulla decertificazione è stata oggetto di diverse interpretazioni e chiarimenti. 

Al riguardo è necessario ricordare che l’art. 14, comma 6-bis del d.l. n. 5/2012 stabilisce che “nell’ambito dei lavori pubblici e privati in edilizia le amministrazioni pubbliche acquisiscono d’ufficio il DURC con le modalità di cui all’art. 43 del Testo unico in materia di documentazione amministrativa”. Inoltre, l’art. 44-bis del d.P.R. n. 445/2000 prevede che le “informazioni relative alla regolarità contributiva sono acquisite d’ufficio ovvero controllate ai sensi dell’art. 71 dalle pubbliche amministrazioni procedenti nel rispetto della specifica normativa di settore”. Le disposizioni in materia di DURC sono state ulteriormente riviste dall’art. 31 del d.l. 21 giugno 2013, n. 69. In particolare, è stato previsto che per i contratti pubblici di lavori, servizi e forniture, il Documento Unico di Regolarità contributiva potrà essere acquisito in via informatica
, ribadendone l’acquisizione d’ufficio dalle stazione appaltanti (“resta fermo per le stazioni appaltanti e per gli enti aggiudicatari l’obbligo di acquisire d’ufficio il documento unico di regolarità contributiva”), e prolungandone la validità che passa da 90 a 120 giorni dalla data di rilascio
.

A seguito dell’entrata in vigore del d.l. 5/2012, la Direzione generale per l’attività ispettiva del Ministero del Lavoro e delle politiche sociali, con nota del 16 gennaio 2012, ha affermato che il DURC non è un certificato ai sensi dell’art. 40 del d.P.R. n. 445/2000 e che le “Amministrazioni possono richiedere al soggetto interessato il DURC, i cui contenuti potranno poi essere vagliati dall’Amministrazione stessa con le modalità previste per la verifica delle autocertificazioni”. 

Secondo quanto stabilito dal Ministero del Lavoro, il DURC non è riconducibile nella categoria dei certificati in quanto esso “non consiste nella mera certificazione dell’effettuazione del pagamento di una somma a titolo di contribuzione”, ma di una “attestazione dell’Istituto previdenziale circa la correttezza della posizione contributiva di una realtà aziendale effettuata dopo complesse valutazioni tecniche di natura contabile derivanti dall’applicazione di discipline lavoristiche, contrattuali e previdenziali”. Pertanto il DURC sarebbe «non autocertificabile» in ragione dell’impossibilità, per l’interessato, di avere «la sicura conoscenza» dell’oggetto della dichiarazione.

L’interpretazione fornita dal Ministero del Lavoro ha suscitato diversi dubbi applicativi e interpretativi. La nota, infatti, si pone in palese contrasto con la giurisprudenza
 e con le scelte legislative che, riconoscendo la natura giuridica di certificato al DURC, prevedono l’applicazione delle disposizioni in materia di decertificazione. 

A chiarire definitivamente i dubbi interpretativi è intervenuta la Circolare del Ministro della Pubblica amministrazione e semplificazione n. 6/2012 che ha ribadito la natura giuridica del DURC ma anche la ratio sottesa all’introduzione dell’art. 44-bis al d.P.R. n. 445/2000. In particolare il Ministro ha rilevato che il legislatore del 2011, mediante il richiamo alla specifica disciplina di settore non ha inteso sottrarre le informazioni relative alla regolarità contributiva al principio generale dell’acquisizione d’ufficio delle informazioni. 

c) La modalità di effettuazione dei controlli delle autocertificazioni. In linea a quanto già previsto dall’art. 11 del d.P.R. n. 403/1998 e dall’art. 71 del Testo unico in materia di documentazione amministrativa, la l. n. 183/2011 conferma e valorizza la disciplina dei controlli sulla veridicità delle dichiarazioni sostitutive sia di certificati (ex art. 46), sia di atti di notorietà (di cui all’art. 47). 

Dal punto di vista operativo, è stato osservato che il legislatore del 2011 avrebbe potuto introdurre una differenziazione tra il controllo sulle informazioni facilmente estraibili dagli archivi a disposizione delle amministrazioni e quello da effettuare sulle informazioni non suscettibili di agevole e rapida visura
. Si sarebbe trattato, in particolare, di effettuare una distinzione tra le informazioni contenute nelle dichiarazioni sostitutive di certificazioni “proprie” e quelle contenute nelle dichiarazioni sostitutive di certificazioni “improprie”. La distinzione, costruita dalla dottrina, sta nel fatto che le certificazioni proprie si riferiscono “ad altri atti preesistenti di cui sono la riproduzione totale o parziale”
; in questi casi è l’atto preesistente che produce certezza mentre il certificato si limita a porre in circolazione il contenuto, o parte del contenuto, di tale atto. Al contrario, le certificazioni improprie “non riproducono un fatto già rappresentato in un registro pubblico […] ma esse stesse costituiscono il risultato di un’attività di accertamento senza cioè che vi sia il passaggio dalla conclusione dell’attività di certazione alla collocazione degli atti di certazione in albi, elenchi o registri”
. 

Proprio in ragione di tale differenza, sono sorti alcuni dubbi applicativi da parte delle amministrazioni che sostengono la necessità di realizzare un legame indissolubile tra l’utilizzabilità delle dichiarazioni sostitutive e il controllo sulle informazioni in esse contenute. In altri termini solo laddove il controllo possa essere effettivamente effettuato, le amministrazioni potrebbero accettare le dichiarazioni sostitutive; al contrario, se il controllo non può essere realizzato questo dovrebbe porre un limite all’utilizzo delle dichiarazioni sostitutive. 

Il problema sollevato, che riguarda principalmente le dichiarazioni sostitutive di atto di notorietà, tuttavia, non tiene conto della ratio della disciplina. Nell’attuale regime, infatti, il legislatore sembra implicitamente riconoscere una presunzione di veridicità della dichiarazione del cittadino ed una modifica del ruolo delle amministrazioni certificanti, le quali non erogano più servizi ai cittadini bensì alle amministrazioni procedenti. Questa impostazione sembrerebbe confermata anche dal dato letterale della norma in considerazione del fatto che l’art. 15 della l. n. 183/2011 “non ha introdotto una differenziazione disciplinare tra le informazioni estraibili facilmente dagli archivi e quelle non suscettibili di agevole e rapida visura”
. 

d) Decertificazione e digitalizzazione: un rapporto ancora in fieri. Nella prospettiva della semplificazione dei rapporti tra amministrazioni e cittadini, un ruolo di primo piano è svolto dal processo di digitalizzazione dell’amministrazione che consente l’utilizzo di canali telematici come modalità esclusiva di comunicazione ed erogazione di servizi. La digitalizzazione gioca un contributo fondamentale anche nell’attuazione della politica di decertificazione poiché, come detto in precedenza, crea le condizioni per la concreta attuazione del principio dell’ordinaria acquisizione d’ufficio delle informazioni necessarie allo svolgimento dei procedimenti amministrativi. 

Allo stato attuale, dunque, il limite principale nell’attuazione dell’art. 15 della l. n. 183 del 2011 sta proprio nella diffusione degli strumenti telematici in grado di garantire l’accesso diretto alle informazioni in possesso delle amministrazioni certificanti. 

Il dato è stato confermato anche dal monitoraggio del FormezPA sullo stato di attuazione della politica di decertificazione nell’ambito delle Regioni dell’Obiettivo Convergenza (vedi Allegato 1).

Al fine di verificare la percezione delle amministrazioni sul concreto stato di applicazione della politica di decertificazione e di far emergere alcuni degli aspetti problematici legati alla sua attuazione, il monitoraggio ha, infatti, previsto una prima analisi di tipo qualitativo. Si è trattato, in particolare, di chiedere agli uffici anagrafici di indicare le modalità di risposta alle richieste di controllo sui dati da loro posseduti. Le risposte fornite (vedi Grafico 1) dimostrano come, ad oggi, le Amministrazioni dialogano tra loro principalmente tramite i tradizionali strumenti di comunicazione; questo significa che anche per controllare i dati dichiarati dal privato, l’amministrazione procedente non utilizza l’accesso diretto alle banche dati di quella certificante avvalendosi delle convenzioni quadro ex art. 58 CAD ma chiede una semplice conferma tramite gli strumenti di comunicazione tradizionali (posta ordinaria, fax) ovvero telematici (posta elettronica, PEC). Inoltre, il reperimento delle informazioni necessarie al procedimento tramite apposita richiesta, è spesso causa di un allungamento dei tempi e di incremento dei costi relativi alla stessa attività di reperimento.  

Grafico 1 “Modalità di risposta alle richieste di controllo Regioni Obiettivo Convergenza”
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Fonte: rielaborazione Formez su dati monitoraggio

È evidente, dunque, che il problema dell’applicazione delle disposizioni stabilite dall’art. 15 della legge n. 183/2011 sta nell’assenza di un’adeguata disponibilità di tecnologie informatiche, dal disomogeneo livello di informatizzazione che caratterizza, anche in modo significativo, le diverse amministrazioni certificanti, e dalla parcellizzazione dei sistemi operativi che dovrebbero sostenere l’accesso diretto alle banche dati. Ad oggi, infatti, la situazione sulla sottoscrizione delle convenzioni quadro che, ai sensi dell’art. 58 del CAD disciplinano le modalità di accesso ai dati da parte delle amministrazioni procedenti senza oneri a loro carico, appare particolarmente frammentata e disomogenea (vedi Box 3). 

	Box 3: Elenco delle banche dati e delle Convenzioni disponibili

	Dati/Informazioni richieste dall’art. 46 del d.P.R. 445/2000
	Banche dati disponibili o Convenzioni predisposte per l’accesso diretto ai dati e alle informazioni

	1. Dati anagrafici (lettere a, b, c, d, e, f, g, h, z, dd dell’art. 46 d.P.R. 445/200). 
	1. Banche dati demografica (Anagrafe, Stato Civile e Cittadinanza) di ciascun Comune. 

Ad oggi sono diversi i comuni che hanno predisposto una convenzione per l’accesso telematico alla propria banca dati anagrafica (ad esempio Comune di Napoli, Comune di Genova, Comune di Bologna)

Non esiste tuttavia un censimento completo ed esaustivo delle convenzioni predisposte ad oggi dai comuni. 

	2. Informazioni sulla qualifica,  sullo stato professionale e sull’iscrizione presso associazioni o formazioni sociali di qualsiasi tipo (lettere i, l, n. v dell’art. 46 d.P.R. 445/2000)
	2. Informazioni reperibili direttamente presso gli enti competenti (albi relativi alle qualifiche professionali e registri tenuti da ciascuna associazione)

	3. Dati sulle imprese in possesso delle camere di commercio (lettere q, u, dell’art. 46 d.P.R. 445/2000)
	3. VerifichePA è il sito realizzato da InfoCamere per consentire l’accesso ai dati del Registro Imprese permette alle Pubbliche Amministrazioni. La registrazione al portale VerifichePA e la sottoscrizione di apposite convenzioni con InfoCamere danno accesso a due tipologie di servizi: a) Documento di Verifica Autocertificazione Impresa; b) Elenco PEC. A partire dal 16 aprile 2014, il Documento di Verifica di autocertificazione, prodotto da VerifichePA, è stato arricchito con l'eventuale dichiarazione dell'assenza di procedure concorsuali in corso o pregresse.

	4. Dati reddituali e patrimoniali in possesso dell’agenzia delle entrate (lettera o dell’art. 46 d.P.R. 445/2000)
	4. Agenzia delle entrate per i controlli sulle dichiarazioni dei redditi banca dati denominata Siatel2.0 – PuntoFisco (costituisce il canale a disposizione degli Enti per la consultazione on line dei dati presenti in Anagrafe Tributaria, a seguito della stipula di appositi accordi convenzionali tra l’Agenzia e l’Ente denominati "Convenzioni di Cooperazione informatica").

Agenzia del Territorio (ora unificato con agenzia delle Entrate) per i controlli sulla banca dati Catastale ed Ipotecaria denominata Sister

	5. Informazioni sui titoli di studio (lettere m e t dell’art. 46 d.P.R. n. 445/2000) 
	5. Alcune Università (Ca’, Foscari, Bicocca, Bocconi, Università di Padova, Università di Pavia, etc.) hanno adottato il sistema Esse3PA elaborato da Kion
, che prevede una nuova area web per la verifica dei titoli di studio, rivolta specificatamente agli utenti delle Pubbliche Amministrazioni che hanno stipulato apposita convenzione con le università

	6. Dati su stati, qualità personali e fatti accertati dall’INPS (lettere r, s, p, cc dell’art. 46 d.P.R. n. 445/2000), 
	6. L’Inps ha predisposto una bozza di Convenzione quadro per la fruibilità telematica delle proprie banche dati ai sensi dell'art. 58, comma 2, del d.lgs. 7 marzo 2005, n. 82, che il 6 marzo 2014 ha ottenuto parere favorevole del Garante della Privacy.

	7. Informazioni sulla condizione giudiziaria e sulle condanne penali/amministrative e sull’eventuale stato fallimentare dell’imprenditore (lettere aa, bb, bb-bis, ee dell’art. 46 d.P.R. n. 445/2000)
	Il sistema CERPA (Certificati Pubbliche Amministrazioni) consente la consultazione diretta del Sistema Informativo del Casellario (SIC) da parte delle amministrazioni pubbliche e dei gestori di pubblici servizi. 

La consultazione diretta del SIC ai fini del controllo delle dichiarazioni sostitutive di certificati da parte di tutte le stazioni appaltanti e degli enti aggiudicatari avviene solo per il tramite dell'Autorità per la Vigilanza dei Contratti Pubblici di Lavori, Servizi e Forniture (AVCP) presso la quale è istituita la Banca Dati Nazionale dei Contratti Pubblici (art. 6-bis del d.lgs. 12 aprile 2006, n. 163)
. 

Per le esigenze di certificati dei Comuni si intende sottoscrivere un'unica convenzione con l'ANCI. Questa convenzione non è stata ad oggi ancora sottoscritta.


In particolare, se da un lato si sottolinea il ritardo accumulato nella predisposizione delle suddette convenzioni; dall’altro, va rilevata l’assenza di una progettazione unica e unitaria delle applicazioni informatiche necessarie a rendere disponibile l’accesso ai dati. Questa assenza non solo aumenta i costi di gestione delle singole amministrazioni certificanti ma di fatto rende più complesso il reperimento dei dati poiché l’amministrazione procedente dovrà seguire modalità diverse in base alla diversa amministrazione che detiene l’informazione. 

Ad esempio, con riferimento ai dati anagrafici, si consideri che ad oggi non esiste un’unica piattaforma attraverso la quale è possibile garantire l’accesso ai dati alle amministrazioni procedenti. Al contrario, esistono casi isolati che – solitamente su base regionale – hanno avviato un processo di circolarità delle informazioni per rendere più semplice e veloce il reperimento dei dati tra le amministrazioni presenti nella Regione. In questa prospettiva l’Emilia Romagna (vedi Box 4) fornisce l’esempio più significativo e rilevante, in quanto la predisposizione di una soluzione tecnologica unica e unitaria si inserisce all’interno di un progetto più ampio (Community Network Emilia-Romagna) avviato per contribuire ed armonizzare lo sviluppo digitale all’interno dell’intera Regione. Nonostante l’esistenza di queste buone pratiche è evidente, tuttavia, che ad oggi il diverso grado di sviluppo regionale, in termini di informatizzazione e di digital divide, rende l’esempio emiliano difficilmente esportabile in altri contesti. Inoltre, in un’ottica di razionalizzazione e miglioramento della qualità del dato fornito, dovrebbe essere fondamentale garantire l’allineamento delle banche dati comunali rispetto al Sistema di Accesso e Interscambio (SAIA) e l’Indice Nazionale delle Anagrafi (INA).
	Box 4: Consultazione dei dati anagrafici. Il Sistema Accerta dell’Emilia Romagna

	Il sistema Accerta costituisce l’infrastruttura tecnico-organizzativa per l’accesso alle informazioni anagrafiche contenute nelle banche di dati dei Comuni del territorio della Regione Emilia Romagna (sistema ANA-CNER).

I principali beneficiari del progetto sono tutti i 348 Comuni della Regione, i cui Uffici di Anagrafe e Stato Civile beneficiano di drastiche riduzioni in termini di risorse economiche e temporali per rispondere alle richieste di dati anagrafici inviate quotidianamente da eterogenee Amministrazioni procedenti (Prefetture, Questure, Carabinieri, Procure, Province, Ordini professionali e soggetti privati gestori di servizi pubblici, etc). 

Una volta configurati secondo una rigida profilazione a norma di legge, gli Ufficiali di Stato Civile e di Anagrafe non devono più rispondere personalmente alle interrogazioni, ma delegare il sistema ANA-CNER.

Il sistema ANA-CNER è supportato da un impianto convenzionale che prevede un Accordo Attuativo che regola il rapporto fra i Comuni aderenti e la Regione, la quale a sua volta stipula apposite convenzioni con le legittime Amministrazioni procedenti interessate alla fruizione del servizio, definendo nel dettaglio le modalità di accesso ai dati anagrafici in base alle norme giuridiche che lo sostengono. Tali attività sono state delegate al Centro di Supporto istituito presso Lepida S.p.A. il quale si avvale per le verifiche di competenza normativa del supporto di ANUSCA – Associazione Nazionale degli Ufficiali di Stato Civile e d’Anagrafe, ente morale riconosciuto dal Ministero dell’Interno. 

(per maggior dettaglio si consulti la pag. web http://digitale.regione.emilia-romagna.it/piter/doc/piter-2011-2013/linea-guida-4/ana-cner-consultazione-dei-dati-anagrafici)


Oppure ancora, con riferimento all’accesso al Sistema informatico del casellario (SIC) si fa presente che, al fine di evitare di stipulare convenzioni con più di 8.000 comuni presenti nel nostro ordinamento giuridico, il Ministero della Giustizia ha scelto di individuare due unici interlocutori: l’Autorità di vigilanza dei contratti pubblici per quanto riguarda i controlli sulle dichiarazioni rese nell’ambito degli appalti pubblici e l’Anci per i controlli sulle dichiarazioni rese ai Comuni. Ad oggi, tuttavia, mentre il sistema con l’AVCP è già operativo ancora non è stata sottoscritta la convenzione con l’Anci. 

Infine, va rilevata anche la scarsa capacità del legislatore di accompagnare, in modo efficace e duraturo nel tempo, il passaggio da un’amministrazione documentale a quella digitale. In questa prospettiva, ad esempio, si inserisce la disposizione del “Decreto del fare” che impone il divieto, ai fini della verifica della provenienza delle comunicazioni, della trasmissione di documenti a mezzo fax
. La disposizione, seppur finalizzata ad imporre la piena attuazione della digitalizzazione documentale, sembra non tener conto della reale condizione delle amministrazioni italiane sul livello di sviluppo informatico. Infatti, la disposizione, la cui applicazione decorre dal gennaio 2015, rischia di determinare un problema applicativo alle amministrazioni che, come dimostrato dal monitoraggio curato dal FormezPA, utilizzano molto spesso il fax quale strumento per richiedere conferma delle informazioni contenute nelle dichiarazioni sostitutive ovvero il dato o l’informazione necessaria all’istruttoria procedimentale. 

Un ulteriore esempio è fornito dalla disposizione introdotta dall’articolo 24-quinquies del d.l. 24 giugno 2014, n. 90 avente ad oggetto “Misure urgenti per la semplificazione e la trasparenza amministrativa e per l'efficienza degli uffici giudiziari”. La disciplina sostituisce integralmente il comma 2 dell'articolo 58 del CAD prevedendo che le “pubbliche amministrazioni comunichino tra loro attraverso la messa a disposizione a titolo gratuito alle altre amministrazioni degli accessi alle proprie basi di dati mediante la cooperazione applicativa di cui all'articolo 72, comma 1, lettera e)”. Si tratta di una previsione che garantisce un’ulteriore spinta “all'integrazione dei metadati, delle informazioni e dei procedimenti amministrativi”
 attraverso l’obbligo dell’utilizzo del sistema pubblico di connettività
. Tuttavia, nell’obiettivo di attuare tempestivamente l’interazione tra i sistemi informatici delle pubbliche amministrazioni, il legislatore ha reso inapplicabile l’uso delle convenzioni quadro fino ad oggi sottoscritte dalle amministrazioni non chiarendo espressamente i rapporti tra la nuova e la vecchia disciplina. Ad esempio, alla luce del nuovo contesto normativo, dovrà essere verificato quale ruolo e quali competenze potrà avere l’ufficio decertificazione che, come ricordato in precedenza, in base all’art. 15 della legge n. 183 aveva lo specifico compito di sottoscrivere le suddette convenzioni. 
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A seguito della ricostruzione fin qui svolta, è possibile affermare che la l. n. 183/2011 ha fornito un contributo fondamentale nel depotenziamento del certificato nel rapporto tra cittadini e amministrazioni. Come dimostrano anche i risultati del monitoraggio effettuato “a campione” nell’ambito delle Regioni dell’Obiettivo Convergenza, oggi il certificato non è più considerato come il nomen privilegiato della rappresentazione documentale di dati o informazioni già da altri accertati in un procedimento amministrativo, poiché è stato sostituito dalle autocertificazioni o dall’acquisizione diretta delle informazioni.
Ciò nonostante, la disposizione non ha ancora trovato una piena e completa attuazione. È evidente, infatti, che l’adeguamento delle amministrazioni al nuovo regime di acquisizione d’ufficio dei dati necessita di risorse importanti, di un impegno coraggioso nella gestione del personale
 e di un congruo tempo di realizzazione. Si tratta, in particolare, di avviare in modo sistematico e generalizzato l’attuazione dell’amministrazione digitale, ovvero attivare collegamenti in rete per far dialogare solo telematicamente le varie amministrazioni, come già da tempo indicato dal legislatore e ribadito nel d.l. 9 febbraio 2012, n. 5, convertito, con modificazioni e integrazioni nella l. 4 aprile 2012, n. 35. 

In questa prospettiva, la chiave di tutto il processo di riforma della documentazione amministrativa, così come quella più generale della semplificazione procedimentale, coincide con l’informatizzazione dell’attività amministrativa. Al fine di eliminare gli adempimenti inutili e onerosi in capo ai cittadini-utenti e rendere più semplice e veloce l’attività amministrativa, infatti, non basta più la sostituzione di un istituto giuridico con un altro ma è necessario operare all’interno dell’amministrazione imponendo un nuovo modo di relazione con il cittadino e con le altre amministrazioni basato sulla “rete”. 

Rispetto a questo obiettivo, l’endemica parcellizzazione delle banche dati nel nostro Paese e l’elevato tasso di differenziazione nel livello di telematizzazione raggiunto dalle diverse amministrazioni pubbliche rappresentano ancora i principali limiti operativi al successo (o all’insuccesso) della politica di decertificazione. Ad esso si aggiunge la miopia del legislatore che spesso agisce non sulla base di una programmazione di medio-lungo periodo bensì sulla base dell’effetto “tela di Penelope” ossia modificando o eliminando nei giorni successivi ciò che viene fatto con fatica il giorno precedente. 
Infine, a questi problemi si deve aggiungere anche quello del blocco delle assunzioni che, a causa dell’impossibilità di reclutare risorse giovani, rischia di condannare l’amministrazione a modelli di comportamento tradizionali che ostacolano il cambiamento e radicano una cultura più affine a quella descritta da Camilleri nel nucleo clandestino dei «BAAC» (Burocrati Anti Auto Certificazione).

� La definizione è di Salvatore Giacchetti. Vedi S. Giacchetti, Certificazione (diritto amministrativo), in Enc. giur., Ad Vocem, 1988, p. 1 e ss.


� M. Bombardelli, La semplificazione della documentazione amministrativa: strumenti e tecniche, in G. Arena, M. Bombardelli, M.P. Guerra, A. Masucci (a cura di), La documentazione amministrativa, Rimini, 2001, p. 76.


� M.S. Giannini, Certezza pubblica, in Enc. dir., Ad vocem, Milano 1960.


� Il monitoraggio è stato svolto dal 30 settembre al 31 dicembre 2013 su un campione di 60 comuni diversificati su base demografica. All’ufficio anagrafe di ciascun comune è stata somministrata una scheda in cui veniva richiesto di indicare il dato quantitativo dei certificati di stato civile e anagrafici prodotti nel 2011-2012 e 2013. La differenza significativa tra i due dati è giustificata dal fatto che il numero di certificati di stato civile è influenzato da fattori non direttamente riconducibili all’applicazione delle disposizioni sulla semplificazione documentale bensì al comportamento dei singoli individui (numero  di matrimoni che si celebrano in un anno nel comune oggetto di rilevazione oppure la presenza nel periodo di riferimento di elezioni amministrative).


� La legislazione in materia è stata caratterizzata da una produzione normativa non organica e disomogenea che ha reso necessaria l’emanazione di numerose (e corpose) circolari esplicative, che di fatto non sempre hanno contribuito a fare chiarezza e si sono aggiunte alle diverse fonti che già disciplinavano il settore (A. Licata, La semplificazione amministrativa tra autocertificazione e decertificazione, in Comuni d’Italia, n. 3/2012, p. 62).


� Le esperienze riportate sono state scelte sulla base dell’attività di monitoraggio svolta a campione sui siti istituzionali delle amministrazioni. 


� A. Camilleri, La rivolta dei topi d’ufficio, Edizione Este, 1999. Il testo è disponibile online alla pag. web http://www.bassanini.it/wp-content/uploads/2013/10/La-rivolta-dei-topi-dufficio.pdf


� Lo spirito della l. n. 15 del 1968 trova il fondamento sul principio introdotto in materia di ammissione ai concorsi per i pubblici impieghi con il d.P.R. 24 novembre 1954, n. 368 che riconosce al privato la possibilità di produrre la documentazione in un momento successivo alla presentazione della sua istanza e solo nel caso in cui l’istruttoria della pratica, condotta dall’ufficio sulla base delle sue dichiarazioni si  sia per lui conclusa favorevolmente. 


� G.C. Lo Bianco, Autocertificazione e organizzazione amministrativa, Milano, Giuffrè, 1995, p. 17.


� Circolare del Ministero per la funzione pubblica 20 dicembre 1988, n. 26779 avente ad oggetto “Istruzioni per l’applicazione della l. 4 gennaio 1968, n. 15 Norme sulla documentazione amministrativa e sulla legalizzazione e autenticazione di firme”. Si tenga presente che una prima circolare di applicazione della l. n. 15 del 1968 era stata emanata il 21 ottobre dello stesso anno (Cfr. Presidenza del Consiglio dei Ministri, Circolare n. 778/8/8/1 del 21 ottobre 1968 avente ad oggetto “Istruzioni per l’applicazione della l. 4 gennaio 1968, n. 15 recante norme sulla documentazione amministrativa e sulla legalizzazione e autenticazione di firme”).


� Il tasso di resistenza all’operatività della norma indica il suo grado di fattibilità. “Se il legislatore non considera questo fattore non dà il giusto valore a due fattori ovvero il contesto sociale e quello amministrativo. Per quanto riguarda il versante sociale probabilmente il cittadino non era preparato ad un capovolgimento di rapporti con la burocrazia; non era molto informato sui propri diritti e quindi non ne pretendeva il rispetto. Dal lato amministrativo c’era da scontare un ritardo culturale di presa di coscienza rispetto alla novità e ad una presunta perdita di prestigio” (G.C. Lo Bianco, Autocertificazione e organizzazione, cit. p. 18).


� La previsione implica l’avvio di un significativo processo organizzativo interno all’amministrazione necessario allo scambio diretto dei flussi informativi segnando il passaggio di prospettiva “dall’autocertificazione all’autorganizzazione” (la definizione è di Lo Bianco. Cfr. G.C. Lo Bianco, Autocertificazione e organizzazione, cit. p. 135).


� M. Arsì, La codificazione delle norme sulla documentazione amministrativa, in Giorn. dir. amm., n. 4/2001, pp. 339-340.


� In precedenza in materia di controlli era previsto esclusivamente l’obbligo in capo alle amministrazioni procedenti di richiedere le informazioni contenute nei certificati. 


� Si ricorda che l’Italia è stata il primo Paese europeo a dotarsi di una disciplina in materia di informatizzazione dell’Amministrazione, legiferando nel 1997 in materia di documento informatico e firma digitale. L’innovazione introdotta dall’art. 15, comma 2, legge n. 59/1997 e dal successivo d.P.R. n. 513/1997 consiste nell’attribuire valore legale ai documenti, agli atti, ai dati ed ai contratti formati da privati e Pubblica amministrazione mediante gli strumenti informatici e trasmessi per via telematica. Tali norme sono state poi integralmente riprodotte nel d.P.R. n. 445/2000 nel quale sono altresì contenute le norme in materia di protocollo informatico e gestione dei flussi documentali. 


� L’accesso è la modalità più diretta perché consente ad un soggetto di accedere al dato in modo immediato dal momento che il sistema informatico riconosce l’interesse dell’operatore a consultare quella particolare informazione pubblica. La comunicazione, invece, consiste nella trasmissione ad uno o più soggetti determinati mentre nella diffusione i destinatari non sono individuabili.


� L’accesso, che deve essere assicurato a tutti i soggetti pubblici, era già stata previsto dall’art. 60, comma 1, d.P.R. n. 445/2000 che “prevedeva la possibilità di accesso al sistema di gestione dei flussi documentali di altre pubbliche amministrazioni”.


� Cfr. E. Belisario, La nuova Pubblica Amministrazione Digitale, Maggioli, 2009, p. 116. 


� Tali servizi sono riconducibili all’interconnessione tra le reti dei vari enti e l’interoperabilità dei dati. L’interconnessione è garantito dal sistema pubblico di connettività definito dal CAD come “l’insieme di infrastrutture tecnologiche e di regole tecniche, per lo sviluppo, la condivisione, l’integrazione e la diffusione del patrimonio informativo e dei dati della pubblica amministrazione, necessarie per assicurare l’interoperabilità di base ed evoluta e la cooperazione applicativa dei sistemi informatici e dei flussi informativi, garantendo la sicurezza, la riservatezza delle informazioni, nonché la salvaguardia e l’autonomia del patrimonio informativo di ciascuna pubblica amministrazione.”


� Le “Linee Guida per la stesura di convenzioni per la fruibilità dei dati delle pubbliche amministrazioni” sono state pubblicate il 22 aprile 2011.


� Si ricorda che le dichiarazioni sostitutive dell’atto di notorietà quando sono rivolte ai privati vanno autenticate e competente ad effettuare l’autenticazione, ai sensi dell’art. 21, comma 2, del d.P.R. 28 dicembre 2000, n. 445 è “un notaio, cancelliere, segretario comunale, dipendente addetto a ricevere la documentazione o altro dipendente incaricato dal Sindaco; in tale ultimo caso, l'autenticazione è redatta di seguito alla sottoscrizione e il pubblico ufficiale, che autentica, attesta che la sottoscrizione è stata apposta in sua presenza, previo accertamento dell'identità del dichiarante, indicando le modalità di identificazione, la data ed il luogo di autenticazione, il proprio nome, cognome e la qualifica rivestita, nonché apponendo la propria firma e il timbro dell'ufficio”.


� Sulla attuale vigenza dell’istituto dell’atto notorio c’è ancora un vivace dibattito in corso. Cfr. G. Pizzo, Atto notorio. Opinioni a confronto, in Serv. demogr., n. 1/2007; L. Palmieri, Atto notorio: no, grazie!, in Serv. demogr., n. 7-8, 2006. 


� P. Dolcimele, Semplificazione amministrativa, autocertificazione e decertificazione: lo scenario ad un anno alla l. 183/2011, in Stato civ. it., agosto 2013, p. 36.


� Come ulteriore conseguenza diretta della non validità dei certificati per le pubbliche amministrazioni e i gestori di pubblici servizi viene abrogato il comma 2 dell’art. 41 del d.P.R. n. 445/2000 che consentiva all’interessato di allungare al vita ai certificati (rivolti a pubbliche amministrazioni e gestori di pubblici servizi) oltre i sei mesi previsti come validità standard.


� Cfr. D. Berloco, Soppressione delle certificazioni a decorrere dal 1° gennaio 2012, in Stato civ. it., gennaio 2012, p. 28.


� Su questi aspetti si veda, tra gli altri, C. R. Sunstein, R. Thaler, Nudge: Improving Decisions about Health, Wealth and Happiness, Yale University Press, 2008. In italiano si veda N. Rangone, Errori cognitivi e scelte di regolazione, in Analisi Giuridica dell’Economia, n. 1, 2011; N. Rangone, Il contributo delle scienze cognitive alla qualità delle regole, in Mercato conc. reg., n. 1/2012, p. 153 ss.; L. Ferrara, Economia comportamentale e processo regolatorio: un’interessante analisi dell’OCSE, in Rassegna trimestrale Osservatorio AIR, Aprile 2014 Anno V n. 2 – I. p. 18 ss.


� In merito a questo aspetto la circolare dell’Inps n. 47 del 27/03/2012 chiarisce che “spetta alla Direzione Centrale Sistemi Informativi e Tecnologici predisporre gli interventi atti ad adeguare mediante inserimento della formula prescritta le certificazioni emesse dall’istituto”. 


� In tal senso si veda soprattutto G. Casoni, L. n. 183/2011: le pubbliche amministrazioni possono ancora tra loro scambiarsi i certificati, in Sato civ. it., aprile 2012 e P. Morozzo della Rocca, Brevi osservazioni sulla nozione di certificato e sulla decertificazione, in Sato civ. it., aprile 2012.


� L’acquisizione diretta dei certificati è stata confermata anche dall’Avvocatura dello Stato che nel parere fornito al Ministero dell’Interno il 12 gennaio 2012 sulla presunta antinomia tra l’art. 40 del d.P.R. n. 445/2000 e l’art. 9-bis della l. n. 91/1992 (avente ad oggetto le istanze per l’elezione, l’acquisto, il riacquisto, la rinuncia o la concessione della cittadinanza) specifica che la l. n. 183/2001 individua come linea di operatività quella di “imporre all’ente titolare dell’istruttoria endoprocedimentale l’obbligo di richiedere il documento non già al privato istante ma all’istituzione che lo ha prodotto e lo conserva”. 


� Cfr. G. Casoni, Legge n. 183/2011: le pubbliche amministrazioni, cit., p. 30.


� “Certificato: il documento rilasciato da una amministrazione pubblica avente funzione di ricognizione, riproduzione o partecipazione a terzi di stati, qualità personali e fatti contenuti in albi, elenchi o registri pubblici o comunque accertati da soggetti titolari di funzioni pubbliche”.


� P. Morozzo della Rocca, Brevi osservazioni sulla nozione di certificato, cit., pp. 39-40.


�Cfr. �HYPERLINK "http://bd01.leggiditalia.it/cgi-bin/FulShow?TIPO=5&NOTXT=1&KEY=01LX0000786255ART61"�art. 14, comma 1-ter, D.L. 21 giugno 2013, n. 69�, convertito, con modificazioni, dalla �HYPERLINK "http://bd01.leggiditalia.it/cgi-bin/FulShow?TIPO=5&NOTXT=1&KEY=01LX0000788677ART0"�L. 9 agosto 2013, n. 98�: “All'art. 43 del testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia di documentazione amministrativa, di cui al �HYPERLINK "http://bd01.leggiditalia.it/cgi-bin/FulShow?TIPO=5&NOTXT=1&KEY=01LX0000144828"�decreto del Presidente della Repubblica 28 dicembre 2000, n. 445�, il comma 3 è sostituito dal seguente: «3. L'amministrazione procedente opera l'acquisizione d'ufficio, ai sensi del precedente comma, esclusivamente per via telematica”.


� Il legislatore introduce un elemento di novità poiché lega l’attività di controllo non solo alle informazioni contenute nelle dichiarazioni sostitutive di certificati di cui all’art. 46 del Testo unico sulla documentazione amministrativa, come già avveniva in passato, ma anche a quelle contenute nelle dichiarazioni sostitutive di atti di notorietà di cui all’art. 47. 


� Si ritiene che per fondati dubbi debbano ritenersi: a) elementi di incoerenza emergenti dal confronto tra banche dati o dal confronto tra più dichiarazioni sostitutive rilasciate dallo stesso soggetto alla stessa amministrazione procedente; b) imprecisioni nella compilazione delle istanze da far supporre la volontà del dichiarante di rendere all’amministrazione solo dati parziali e, comunque, in modo tale da non consentirne adeguata e completa valutazione; c) lacunosità della dichiarazione sostitutiva di atto di notorietà rispetto alle informazioni richieste dall’amministrazione in sede di istanza o di procedimento suppletivo (cfr. Consiglio Regionale Piemonte, Semplificazione della documentazione amministrativa: dall’autocertificazione alla dematerializzazione, marzo 2008, p. 75). 


�. Ad esempio il Comune di Pontremoli.


� L’ufficio decertificazione è stato istituito presso l’ufficio relazione con il pubblico nell’università degli studi di Bari Aldo Moro, nel Comune di Villaricca, nel Comune di Sorso.


� Alcune amministrazioni hanno scelto di affidare le funzioni di controllo direttamente al servizio anagrafe (Comune di Milano, Comune di Catania, Comune di Firenze, Comune di Napoli).


� Cfr. http://www.comune.genova.it/pages/controlli-su-autocertificazioni.


� Cfr. Regione Siciliana, Assessorato regionale delle Autonomie Locali e della Funzione Pubblica, Dipartimento regionale della Funzione Pubblica e del Personale, Delibera del Dirigente generale n. 002995 del 16 maggio 2012.


� Si vedano gli esiti del monitoraggio pubblicati sulla pagina web della Regione al seguente indirizzo � HYPERLINK "http://pti.regione.sicilia.it/portal/page/portal/PIR_PORTALE/PIR_LaStrutturaRegionale/PIR_AssessoratoRegionaleAutonomieLocaliFunzionePubblica/PIR_PersonaleAffariGenerali/PIR_AreaAffarigeneralibis/PIR_AreaAAGGUODecertificazione/PIR_Decertificazione" ��http://pti.regione.sicilia.it/portal/page/portal/PIR_PORTALE/PIR_LaStrutturaRegionale/PIR_AssessoratoRegionaleAutonomieLocaliFunzionePubblica/PIR_PersonaleAffariGenerali/PIR_AreaAffarigeneralibis/PIR_AreaAAGGUODecertificazione/PIR_Decertificazione�.


� La definizione legislativa generale di certificato è stata introdotta per la prima volta nel nostro ordinamento giuridico dal Testo unico sulla documentazione amministrativa che all’art. 1, comma 1, lett. f) considera certificato “il documento rilasciato da una amministrazione pubblica avente funzione di ricognizione, riproduzione e partecipazione a terzi di stati, qualità personali e fatti contenuti in albi, elenchi o registri pubblici o comunque accertati da soggetti titolari di funzioni pubbliche”. 


� “[…] anche il termine certezza pubblica è polisenso, potendosi intendere con essa sia l’atto conclusivo del procedimento con cui viene autoritativamente accertato un determinato fatto (ad esempio, la nascita di un soggetto, con iscrizione nel relativo registro di stato civile) sia il documento in cui l’atto viene esternato (ad esempio il certificato di nascita) sia infine l’effetto che deriva dall’atto” (S. Giacchetti, Certificazione, in Encicl. giur., Ad Vocem, Roma, 1988).


� Per una ricostruzione dettagliata di questi aspetti si veda M.S. Giannini, Certezza pubblica, in Encicl. dir., Ad Vocem, Milano 1960; Id, Diritto amministrativo, Milano, terza edizione, 1993, p. 505 ss.; A. Stoppani, Certificazione, in Encicl. dir., Ad Vocem, Milano 1960. 


� Circolare del Ministero dell’Interno - Dipartimento per gli Affari Interni e Territoriali - Direzione centrale dei Servizi demografici n. 33 del 23 dicembre 2011: Art. 15, legge 12 novembre 2011, n. 183. Norme in materia di certificati e dichiarazioni sostitutive; Direttiva della Presidenza del Consiglio dei Ministri n. 14/2011 del 22 dicembre 2011: Adempimenti urgenti per l’applicazione delle nuove disposizioni in materia di certificati e dichiarazioni sostitutive di cui all’art. 15, della legge 12 novembre 2011, n. 183; Circolare del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali - Direzione generale per l’Attività Ispettiva del 16 gennaio 2012, prot. 37/0000619 /MA007.A001: Documento Unico di Regolarità Contributiva (DURC) - art. 44-bis, D.P.R. n. 445/2000 non autocertificabilità; Circolare del Ministero dell’Interno - Dipartimento della Pubblica Sicurezza - Direzione Centrale dell’Immigrazione e della Polizia delle Frontiere n. 512 del 24 gennaio 2012: legge 12 novembre 2011, n. 183 recante «Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (Legge di stabilità 2012)» Modificazioni apportate al D.P.R. 445/2000, recante il testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia di documentazione amministrativa. Si veda anche Avvocatura Generale dello Stato - 12 gennaio 2012: Art. 15 della l. 12 novembre 2011, n. 183. Incidenza delle modifiche al testo unico sulla documentazione amministrativa (d.P.R. 28 dicembre 2000, n. 445) sul procedimento per l’acquisizione della cittadinanza italiana (legge 5 febbraio 1992, n. 91).


� Cfr. Cons. St., Sez. V, Sent. 25-09-1998, n. 1328; TAR Lombardia (MI) Sez. IV n. 6863 del 6 ottobre 2010; T.A.R. Toscana, I, 28 gennaio 2008, n. 55; TAR Napoli - 15 dicembre 2010 n. 27352; T.A.R. Lazio Roma Sez. II bis, Sent., 06-03-2012, n. 2241.


� Cfr. Circolare n. 2 del 2014 emanata dal Servizio studi e consulenza per il trattamento del personale del Dipartimento della funzione pubblica con riferimento al caso di assenze per visite, terapie, prestazioni specialistiche ed esami diagnostici dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni.


� La legge di stabilità 2013 (legge 24 dicembre 2012, n. 228 - art. 1, comma 388 e Tabella 2, n. 21) ha fissato al 30 giugno 2013 il termine dell'efficacia delle disposizioni di cui al d.l. 9 febbraio 2012 n. 5 per cui si è partiti dal 1° luglio 2013) è invece diventata cogente la disciplina dell’art. 15 della l. n. 183/2011 per cui anche in ambito immigrazione le amministrazione procedenti dovranno accettare l’autocertificazione limitatamente agli stati, fatti e qualità personali certificabili o attestabili da soggetti pubblici in Italia e acquisire d’ufficio le informazioni.


� Art. 31, comma 4, “Nei contratti pubblici di lavori, servizi e forniture, i soggetti di cui all'art. 3, comma 1, lettera b), del regolamento di cui al decreto del Presidente della Repubblica 5 ottobre 2010, n. 207, acquisiscono d'ufficio, attraverso strumenti informatici, il documento unico di regolarità contributiva (DURC) in corso di validità: a) per la verifica della dichiarazione sostitutiva relativa al requisito di cui all'art. 38, comma 1, lett. i), del decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163; b) per l'aggiudicazione del contratto ai sensi dell'art. 11, comma 8, del decreto legislativo n. 163 del 2006; c) per la stipula del contratto; d) per il pagamento degli stati di avanzamento dei lavori o delle prestazioni relative a servizi e forniture; e) per il certificato di collaudo, il certificato di regolare esecuzione, il certificato di verifica di conformità, l'attestazione di regolare esecuzione, e il pagamento del saldo finale”.


� D.l. n. 69/2013, art. 31, comma 8-ter, “Ai fini della fruizione dei benefici normativi e contributivi in materia di lavoro e legislazione sociale e per finanziamenti e sovvenzioni previsti dalla normativa dell'Unione europea, statale e regionale, il documento unico di regolarità contributiva (DURC) ha validità di centoventi giorni dalla data del rilascio”.


� La giurisprudenza afferma che il DURC costituisce una dichiarazione di scienza da collocarsi fra gli atti di certificazione o di attestazione redatti da un pubblico ufficiale ed aventi carattere meramente dichiarativo di dati in possesso della pubblica amministrazione (cfr. Cons. Stato, sez. VI, n. 1930/2010; Cons. Stato, sez. IV, n. 1458/2009; T.A.R. Lazio Roma Sez. III ter, n. 11598/2009).


� P. Morozzo della Rocca, Brevi osservazioni sulla nozione di certificato, cit., p. 36.


� A. Stoppani, Certificazione, cit., p. 800.


� P. Morozzo della Rocca, Brevi osservazioni sulla nozione di certificato, cit. p. 34.


� P. Morozzo della Rocca, Ministero dell’Interno: prime prove (poco convincenti) di disapplicazione della l. n. 183 del 2011?, in Sato civ. it., marzo 2012, p. 66.


� KION è un’azienda creata da CINECA per la progettazione e la realizzazione di applicazioni e soluzioni a valore aggiunto nell’area dei sistemi informativi per le università. I software gestionali attualmente commercializzati ESSE3 e GISS sono i più diffusi fra le Università italiane. KION è un'Azienda creata da CINECA per veicolare il suo "know-how" sul mercato in modo più flessibile e snello. Il mercato al quale KION si apre è dunque costituito in primis dagli Enti cui istituzionalmente si rivolge CINECA e quindi dagli Atenei italiani che hanno l'obbligo di adeguarsi alla nuova normativa ministeriale e che rappresentano il target del progetto ESSE3, ma anche dalle Aziende private, se interessate alle soluzioni di CINECA o connesse alle attività caratteristiche del Consorzio (http://www.kion.it/index.php?option=com_content&view=article&id=12&Itemid=26&lang=it).


� Il 28 marzo 2013 è stata sottoscritta la Convenzione per la consultazione del Sistema Informativo del Casellario, ai sensi dell’art. 39 del d.P.R. 14 novembre 2002, n. 313, recante il Testo Unico in materia di casellario giudiziale, da parte delle pubbliche amministrazioni e dei gestori di pubblici servizi tra L’Autorità per la Vigilanza sui Contratti di Lavoro Servizi e Forniture e Il Ministero della Giustizia.


� Cfr. art. 14, comma 1-ter (Misure per favorire la diffusione del domicilio digitale), del d.l. 21 giugno 2013, n. 69 convertito con modificazioni nella legge 9 agosto 2013, n. 98 aventi ad oggetto “Disposizioni urgenti per il rilancio dell'economia”. 


� Senato della Repubblica, Dossier del Servizio Studi sull’A.S. n. 1582 "Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 24 giugno 2014, n. 90, recante misure urgenti per la semplificazione e la trasparenza amministrativa e per l'efficienza degli uffici giudiziari", agosto 2014, p. 219.


� Secondo il comma 1 dell’art. 24-quinquies spetta all'Agenzia per l'Italia digitale - che in base alla legge n. 134 del 2012 sostituisce l'ente soppresso DigitPA - sentito il Garante per la protezione dei dati personali e le amministrazioni interessate alla comunicazione telematica, il compito di definire entro novanta giorni gli standard di comunicazione e le regole tecniche a cui le amministrazioni devono conformarsi.


� P. Morozzo della Rocca, Brevi osservazioni sulla nozione di certificato, cit., p. 40. 
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