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Abstract 

Il presente studio intende analizzare la disciplina e lo sviluppo degli Open Data in Italia 
e cercare di stabilire quale sia il loro reale valore. Lo studio prende le mosse da una 
panoramica sul concetto di Open Data, in cui vengono analizzati, tra gli altri, i concetti 
fondamentali di “dato aperto” e di “formato aperto” nonché i punti di contatto e le 
differenze con i Big Data. Lo studio analizza poi le norme che disciplinano gli Open Data 
ed il loro effettivo utilizzo in Italia. Più nel dettaglio, lo studio analizza i principali portali 
nazionali di Open Data, presentandone le basi dati e il loro effettivo utilizzo da parte della 
PA. Infine, lo studio presenta la situazione italiana rispetto al contesto europeo e mostra 
l’evidente progresso dell’Italia, che -grazie alle attività svolte nell’ultimo biennio- è passata 
dal gruppo dei Followers a quello di testa dei Trend-setter. Gli Open Data rappresentano 
dunque una risorsa di enorme valore e, a causa della frammentarietà del territorio e 
delle amministrazioni italiane, per sfruttarne appieno le potenzialità occorre una politica 
unitaria e di coesione che sia in grado di far crescere la fiducia nell’innovazione e cultura 
digitale.  

The essay aims at exploring the legal framework and the latest developments con-
cerning Open Data in Italy. At the outset, the analysis provides and overview on the 
concept of  Open Data where the author examines, among others, the relevant key 
notions, as well as similarities and differences between Open Data and Big Data. The 
analysis also explores the legal framework applying to Open Data and their effective 
use in Italy, also in view of  the attitude thereto of  the Public Administration. Finally, 
the essay focuses on the Italian scenario in light of  the European context and shows 
that Italy ranks among the most advanced countries by virtue of  the developments 
occurred in the last two years, as witnessed by the upgrading of  Italy from the Followers 
level to the Trend-setter 

* Con la collaborazione di Eleonora Capozi.
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1. Introduzione

Nel corso della storia i governi, la scienza, le grandi imprese e i ricercatori hanno 
sempre cercato di raccogliere ed analizzare dati sui comportamenti dei membri della 
società e delle loro comunità in modo da poterli monitorare, regolare, sfruttare o anche 
solo spiegare. 
Fino a poco tempo fa, raccogliere e analizzare dati era una attività che richiedeva molto 
tempo e costi cospicui, per cui essa era tradizionalmente limitata a eventi di rilievo e ad 
altre occasioni “statiche”, ben circoscritte nel tempo e con un campione di destinatari 
precisamente identificato. Di conseguenza, i dati caratterizzati da un buon grado di 
affidabilità e di qualità sono sempre stati gelosamente custoditi o commercializzati a 
prezzi molto elevati.
Negli ultimi anni, invece, le cose hanno iniziato a cambiare: il valore dei dati affidabili 
e di buona qualità è rimasto alto, ma la loro natura e le procedure per la loro raccolta 
sono cambiate del tutto. La “disruptive innovation” generata da Internet1 ha rivoluziona-
to il modo in cui i dati sono raccolti (o, adesso si potrebbe dire, “prodotti”), gestiti, 
analizzati, conservati e utilizzati. L’accesso dei cittadini alla rete, facilitato dalle nuove 
tecnologie dell’information and communication technology (di seguito ICT) e dalle innume-
revoli tipologie di “devices” con cui tanto le persone quanto le macchine2 si collegano 
a Internet, genera un flusso costante di dati, aggiornati e variegati, relazionali e com-
portamentali, grazie ai quali è possibile stabilire in modo chiaro e indiscutibile dove si 
orientano le preferenze di una ampia fascia della popolazione. I dati stessi non posso-
no più essere considerati una “risorsa scarsa”; al contrario, essi stanno per diventare 
la fonte principale di informazione su come produrre conoscenza, condurre affari e 
gestire la cosa pubblica. 
Per rendere l’idea della quantità di dati che vengono prodotti oggi vale la pena richia-
mare la nota affermazione di Hal Varian, Chief  Economist di Google, secondo cui la 
razza umana oggi produce in due giorni la stessa quantità di dati (più o meno 5 Exabyte 

1  C. Christensen, The Innovator's Dilemma: When New Technologies Cause Great Firms to Fail, Boston, 2013.
2  Per una efficace disamina di come le comunicazioni machine-to-machine e l’Internet delle Cose stanno 
modificando le nostre abitudini e consentono una raccolta di dati comportamentali impensabile 
fino a pochi anni fa, vale la pena consultare il rapporto del BEREC “Enabling the Internet of  Things”, 
pubblicato in data 29 febbraio 2016 sul sito del BEREC. Il rapporto si occupa, tra l’altro, della 
quantità di dati disponibile, dei problemi di tutela dei consumatori nei confronti della circolazione di 
dati che li riguardano e delle questioni legate alla sicurezza ed alla privacy.

Sommario
1. Introduzione. – 2. Concetto e definizione di Open Data. – 3. Open Data e Big Data. 
– 4. Il valore degli Open Data. – 5. La disciplina degli Open Data in Italia. – 6. Le 
disposizioni del CAD sugli Open Data ed il ruolo dell’AGID. – 7. Il riuso di dati e pro-
grammi informatici. – 8. I principali portali nazionali di Open Data. – 9. La situazione 
italiana in rapporto al contesto europeo. – 10. Conclusioni

* L'articolo è stato sottoposto, in conformità al regolamento della Rivista, a referaggio a "doppio cieco".

http://berec.europa.eu/eng/document_register/subject_matter/berec/reports/5755-berec-report-on-enabling-the-internet-of-things
http://berec.europa.eu/eng/document_register/subject_matter/berec/reports/5755-berec-report-on-enabling-the-internet-of-things
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di informazioni) che è stata prodotta dall’alba della civilizzazione fino al 20033. Questo 
è il concetto cui fa riferimento il termine “Big Data”: enormi quantità di dati, 
dinamici, variegati e digitali (caratteristica forse principale del termine) che vengono 
messe insieme, condivise e distribuite sulle reti ICT e analizzate da una nuova genera-
zione di “data analytics” in grado di categorizzare il flusso dei dati e renderlo fruibile. 
Alcuni di questi dati, caratterizzati dal formato aperto (ossia indipendente rispetto alla 
piattaforma su cui sono diffusi e fruibile da chiunque), prendono il nome di “Open 
Data”. 
In questo articolo tenteremo dunque di definire gli Open Data e di differenziarli rispet-
to ai Big Data, di comprendere quale sia veramente il loro valore economico nonché di 
analizzare le disposizioni che ne regolano l’utilizzo in Italia ed il grado di fruibilità delle 
basi dati su cui essi sono raccolti.

2. Concetto e definizione di Open Data

Il concetto di “Open Data”, o dati aperti, nasce all’interno della più ampia disciplina 
dell'open government, che si prefigge di rendere la pubblica amministrazione maggior-
mente aperta ai cittadini, tanto in termini di trasparenza quanto di partecipazione di-
retta al processo decisionale, anche attraverso il ricorso alle nuove tecnologie dell'infor-
mazione e della comunicazione. 
Una grossa spinta all'affermarsi del movimento Open Data in ambito governativo è 
stata data da Barack Obama durante il suo primo mandato da Presidente degli Stati 
Uniti d'America, con la promulgazione della Direttiva sull'Open Government del dicem-
bre 20094; essa prevede che (ove possibile) l’amministrazione statunitense pubblichi le 
informazioni di cui dispone «on line, utilizzando un formato aperto [open] che possa 
cioè essere recuperato, soggetto ad azioni di download, indicizzato e ricercato attra-
verso le applicazioni di ricerca web più comunemente utilizzate. Per formato open si 
intende un formato indipendente rispetto alla piattaforma, leggibile dall'elaboratore e 
reso disponibile al pubblico senza che sia impedito il riuso dell'informazione veicola-
ta». Non è ancora chiaro a quali dati5 si riferisca esattamente la Direttiva, ma questa 
definizione, come vedremo in seguito, contiene buona parte delle caratteristiche poi 
riprese dal movimento Open Data in Europa. La ragione principale che ha portato i 
paesi europei alla condivisione della politica di oltreoceano è stato il valore di questi 

3   Hal Varian, citato da R. Smolan - J. Erwitt, Human Face of  Big Data, Sterling, 2012.
4   Nel Memorandum for the heads of  executive departments and agencies, dell’8 dicembre 2009, si legge: «Fin 
dove possibile e sottostando alle sole restrizioni valide, le agenzie devono pubblicare le informazioni 
on line utilizzando un formato aperto (open) che possa cioè essere recuperato, soggetto ad azioni di 
download, indicizzato e ricercato attraverso le applicazioni di ricerca web più comunemente utilizzate. 
Per formato open si intende un formato indipendente rispetto alla piattaforma, leggibile dall'elaboratore 
e reso disponibile al pubblico senza che sia impedito il riuso dell'informazione veicolata». 
5   Gli Open Data fanno riferimento a informazioni sulle tematiche più disparate: ad esempio, cartografia, 
genetica, composti chimici, formule matematiche e scientifiche, dati medici e pratica, delle bioscienze, 
dati anagrafici, dati governativi della pubblica amministrazione, dati che derivano da soggetti pubblici 
acquisiti mediante ricerche o rilevazioni le più diverse, ecc.

https://www.treasury.gov/open/Documents/m10-06.pdf
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dati in termini di riutilizzabilità a scopi commerciali6. 
Il termine “open” viene mutuato da altri movimenti e comunità di sviluppo, come 
l'o-pen source, l'open access e l'open content, la cui filosofia è basata sulla libera fruibilità e 
sulla interoperabilità, ossia la capacità di diversi sistemi e organizzazioni di lavorare 
insieme (“inter-operare”) 7. Nel caso degli Open Data, l’interoperabilità consiste nella 
capacità di combinare una base di dati con altre: il punto cruciale di un bacino di 
dati (o linee di codice) accessibili e utilizzabili in modo condiviso è il fatto che questi 
dati possono essere liberamente “mescolati” con altri dati provenienti da fonti 
anch’esse aperte8. L’interoperabilità è la chiave per realizzare il principale vantaggio 
pratico dell’apertura: essa aumenta in modo esponenziale la possibilità di combinare 
diverse basi di dati, e quindi sviluppare nuovi e migliori prodotti e servizi.
Nonostante il concetto di dato aperto non sia originale e neppure nuovo, al 
momento non si riscontra un accordo generale e condiviso su una definizione 
puntuale del ter-mine, a differenza, ad esempio, di quanto già avviene con l'open source 
e l'open access, per i quali diverse dichiarazioni formali sono state comunemente 
accettate e condivise a livello internazionale.
La definizione più affidabile e maggiormente utilizzata di dato (o contenuto) aperto è 
quella sviluppata dall'Open Knowledge Foundation9: «un contenuto, una 
informazione o un dato si definisce aperto se chiunque è in grado di utilizzarlo, ri-
utilizzarlo e ridistribuirlo per qualunque scopo senza alcuna restrizione legale, 
tecnologica o sociale o, al massimo, con l’obbligo di garantirne la provenienza e 
l’apertura»10. I tratti caratteristici dei dati aperti, secondo l'Open Knowledge 
Foundation11, sono:
• disponibilità e accesso: i dati devono essere disponibili a tutti, in formato disag-

gregato (bulk). L’accessibilità rappresenta il criterio chiave secondo cui tutti i dati 
diventano accessibili al di fuori della piattaforma e dell’organizzazione (o dell’ente) 
che li ha generati;

• riutilizzo e ridistribuzione: i dati devono essere forniti a condizioni tali da permet-
terne il riutilizzo e la ridistribuzione, pertanto essi devono essere disponibili in un 
formato aperto (per formato “aperto” si intende un formato le cui specifiche siano 
pubblicamente e liberamente disponibili12), utile (per formato “utile” si intende un 
formato che sia “machine-readable”) e modificabile. Un tipico esempio di “formato 

6  V. infra, il paragrafo sul valore degli Open Data.
7  T. Heath - C. Bizer, Linked Data: Evolving the Web into a Global Data Space, Synthesis Lectures on 
the Semantic Web: Theory and Technology, February 2011. 
8  C. Bizer - M.Vidal, - H. Skaf-Molli, Linked Open Data, New York, 2017.
9  https://okfn.org.
10  http://opendefinition.org/od/2.1/en.
11  https://okfn.org/opendata.
12  Si badi bene, si fa riferimento al formato aperto di tipo “open source”, che è ben diverso da un 
formato “proprietario aperto”: i formati open source possono essere sia letti che modificati da qualunque 
applicazione, mentre il formato proprietario aperto può essere letto da molte applicazioni ma 
modificato solamente acquistando un programma proprietario. Spesso la casa madre permette di 
scaricare gratis il lettore dal suo sito, mentre è a pagamento il programma per la realizzazione dei 
contenuti, e/o la conversione da o verso altri formati. 
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aperto” è il formato CSV, che può essere aperto da qualsiasi software13. Al contra-
rio, i formati di Microsoft Office (.doc, .xls, .ppt), quelli di quick time (.mov) 14 e 
quelli di Adobe (.PDF) sono codificati in formato proprietario, ossia in un formato 
di file di cui non siano liberamente fruibili le specifiche tecniche complete15;

• partecipazione universale/diritto d’uso illimitato: ciascun individuo deve essere in
grado di usare, riutilizzare e ridistribuire i dati, senza alcun tipo di discriminazione,
senza che occorra alcuna licenza o secondo i termini di una licenza che ne permet-
ta l'utilizzo da parte di chiunque, anche per finalità commerciali.

A questi tre parametri viene comunemente aggiunto quello della gratuità o semi-gratu-
ità: i dati disponibili devono essere accessibili a un prezzo congruo, se non a un costo 
pari a zero16.
In realtà occorre ammettere che anche questi indicatori non possono ancora esse-
re considerati universali: come vedremo nel paragrafo in cui analizzeremo i database 
esistenti in Italia, molto spesso capita di imbattersi in dati “liberi” ma non aperti, che 
consentono un accesso limitato per via della sensibilità delle informazioni; altre volte 
capita di dover utilizzare dei dati che richiedono un costo, seppur marginale17; in en-
trambi i casi si parla ugualmente di Open Data18.
In concreto, ci sono diversi tipi di dati la cui “apertura” sarebbe di grande beneficio per 
la popolazione di qualunque Stato:
• cultura: i dati relativi alle opere culturali (per esempio titolo ed autore) che sono

generalmente raccolti e detenuti dalle gallerie, biblioteche, archivi e musei;

13  Altri tipi di formato aperto sono i formati TXT (testo semplice), ODT (documenti office per testo), 
ODS (documenti office per fogli di calcolo), ODP (documenti office per presentazioni), TeX o LaTeX 
(un linguaggio di impaginazione molto usato in campo scientifico/matematico), DVI (formato di 
descrizione testo usato in molti sistemi unix-like), XML (un linguaggio di markup), HTML e XHTML 
(linguaggio di markup, gestito dalla W3C), PNG (immagini), SVG (immagini vettoriali, gestito dalla 
W3C), OpenEXR (immagini), GeoJSON (vettoriale come il CVS), ecc.
14  Alcuni esempi di formati proprietari (con la relativa estensione): Adobe Illustrator .ai; Adobe Flash 
.flv; Advanced Systems Format .asf; Audio Video Interleave .avi; DivX .divx; H.264 (codec video); 
Macromedia FreeHand .fh; Microsoft Excel .xls; Microsoft Word .doc; Microsoft PowerPoint .ppt; 
MPEG-4 .mp4, .mpeg4; Nero AG .nrg; PSD di Adobe Photoshop .psd; QuickTime .mov; RealMedia 
.rm; Tagged Image File Format .tif; Windows Media Audio .wma; Windows Media Video .wmv.
15  Sul formato PDF della società Adobe vale la pena spendere qualche parola in più: si tratta di un 
formato proprietario che in un primo periodo era chiuso. Si poteva scaricare gratis il lettore Acrobat 
Reader dal sito della Adobe, mentre erano a pagamento Adobe Acrobat per creare file pdf, e Acrobat 
Distiller per convertire da altri formati a pdf. Quando la specifica del pdf è divenuta pubblica, sono 
comparsi programmi gratuiti per convertire da altri formati a pdf, o realizzare contenuti e salvarli 
direttamente in questo formato. Questi programmi leggono solo "pdf ibridi", ossia generati in altri 
formati e poi convertiti in pdf. Se si sono convertiti in pdf, è possibile eliminare il pdf, ritornare al 
formato originale per modificarlo, e convertirli di nuovo in pdf. Questi programmi però non possono 
aprire file che sono nativamente pdf, quelli realizzati con i prodotti Adobe, per i quali serve il lettore 
della casa madre. Il formato pdf non può quindi definirsi propriamente “open” ma solo “proprietario 
aperto”.
16  J.C. Molloy, The Open Knowledge Foundation: Open Data Means Better Science, in Plos Biology, 6 dicembre 
2011.
17  M. Janssen - Y. Charalabidis - A. Zuiderwijk, Benefits, Adoption Barriers and Myths of Open Data and Open 
Government, in Information Systems Management, 2012, 250 ss.
18  T. Nyman, On the unbearable lightness of mandatory data sharin  g, 25 maggio 2011.

https://journals.plos.org/plosbiology/article?id=10.1371/journal.pbio.1001195
https://journals.plos.org/plosbiology/article?id=10.1371/journal.pbio.1001195
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• scienza: i dati prodotti come parte di una ricerca, in qualunque ambito della scienza 
(dalla astronomia alla zoologia);

• finanza: dati quali i bilanci pubblici (costi e ricavi delle singole istituzioni) e infor-
mazioni sui mercati finanziari (azioni, obbligazioni, quote etc.);

• statistica: dati prodotti da uffici di statistica quali l’ISTAT e i principali indicatori 
socioeconomici;

• clima e ambiente: dati raccolti dalle varie istituzioni che si occupano del clima, del 
tempo e dell’ambiente (livello di inquinamento, qualità delle acque marine e fluviali, 
oscillazioni nelle temperature, etc.)19;

• enti pubblici: dati relativi alla organizzazione degli enti pubblici nazionali e locali 
(utilizzo delle risorse umane, provvedimenti emanati, atti di organizzazione interna, 
etc.). 

Tali e tanti sono i settori sui quali sarebbe opportuno e utile accedere a dati aperti 
che da più parti si sostiene che assicurare la disponibilità di Open Data da parte della 
pubblica amministrazione genererebbe un fenomeno di democratizzazione dell’infor-
mazione20, che darebbe modo a chiunque possegga competenze di programmazione 
informatica (e non più soltanto agli istituti di statistica o alle grandi imprese di analisi 
dei dati) di sviluppare applicazioni capaci di sfruttare i propri dati e quelli raccolti dalla 
pubblica amministrazione, in tal modo assicurando un notevole beneficio sociale e 
garantendo la formazione di nuovi posti di lavoro.

3. Open Data e Big Data

Oggi il termine “Big Data” è virtualmente onnipresente negli articoli degli studiosi di 
moltissime altre discipline quali sociologia, medicina, biologia, economia e, ovviamen-
te, del settore ICT. È opportuno in questa sede, dunque, tentare di comprendere cosa 
siano i Big Data ed in cosa si differenzino dagli Open Data. 

19  https://okfn.org/opendata/.
20  J. Gurin, Big data and open data: what’s what and why does it matter, in The Guardian, 2014. 

https://www.theguardian.com/public-leaders-network/2014/apr/15/big-data-open-data-transform-government
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Big Data è il termine usato per descrivere una raccolta di dati così estesa in termini 
di volume, velocità e varietà da richiedere tecnologie e metodi di analisi specifici 
per l’estrazione da essi di ulteriore valore in termini informativi21. Essi 
rappresentano, in altre parole, l’interrelazione di dati provenienti da fonti anche 
molto eterogenee: non soltanto, quindi, dati strutturati, come quelli presenti nei 
database, ma anche dati non strutturati22, come immagini, email, dati di geo-
localizzazione o geo-referenziati, infor-mazioni prese dai social network o 
addirittura dai download anche se parziali e non completati23.
Del concetto di Big Data non esiste una dimensione quantitativa di riferimento24, 
che è in costante evoluzione (poiché le macchine sono sempre più veloci e i dataset 
sono sempre più grandi) e neppure una definizione stabile25. Un buon punto di 
partenza è la ormai nota definizione delle tre V dei Big Data offerta nei primi anni 
2000 da Doug Laney26, analista di settore:
• volume: è il parametro che si riferisce alla quantità di dati (strutturati, non strut-

turati) generati ogni secondo27: le organizzazioni raccolgono dati da una grande
varietà di sorgenti (v. la definizione della terza “V”, Varietà).

• velocità: i dati fluiscono ad una velocità senza precedenti e vanno perciò gestiti in
maniera tempestiva al fine di non rendere obsoleta la loro analisi. L'uso sempre
più comune di Tag RFID (identificazioni a radiofrequenza), sensori e smart metering
(sistemi di telelettura di contatori), stanno aumentando la necessità di gestire fiumi
di dati in tempo reale o quasi.

• varietà: i dati arrivano in qualsiasi tipo di formato - da dati strutturati e numerici
in database tradizionali a non strutturati come: documenti di testo, email, video,
audio, social media, sensori o machine-to-machine, dati ticker e transazioni finanziarie.

Questi requisiti sono stati successivamente estesi da vari studiosi28 29 che hanno aggiun-
to una quarta ed una quinta “V”:

21  Rob Kitchin: The data revolution: Big data, open data, data infrastructures and their consequences,  London, 
2014.
22  Anche se alcuni autori non concordano sull’inclusione di dati non strutturati.
23  A. De Mauro – M. Greco – M. Grimaldi, A Formal definition of Big Data based on its essential features, in 
Library Review, vol. 65, n. 3, 2015,  122 ss. 
24  Rapporto What is Big Data?, Villanova University, in www.villanovau.com .
25  M.A. Beyer - D. Laney, The importance of “Big Data”: a definition, in www.gartner.com, 21 giugno 2012.
26  D. Laney, 3D Data Management: Controlling Data Volume, Velocity and Variety, Feb 2001, in www.gartner. 
com ed anche M. Beyer, Gartner Says Solving 'Big Data' Challenge Involves More Than Just Managing Volumes 
of  Data, in www.gartner.com .
27  Una domanda ricorrente tra gli studiosi riguarda le dimensioni che i dataset devono avere per essere 
definiti Big Data. La “Big Data size” è un concetto costantemente in evoluzione e non potrebbe d’altronde 
essere diversamente considerando i tantissimi studi che ogni anno analizzano la crescita dei dati prodotti 
a livello mondiale. Nel 2012 si parlava di un range da dozzine di terabyte a diversi petabyte, per ogni dataset, 
mentre ora si parla di zettabyte (miliardi di terabyte).
28  Rapporto What is Big Data?, cit. 
29  Rapporto Why only one of the 5 Vs of big data really matters, pubblicato dalla IBM Big Data & Analytics 
Hub in www.ibmbigdatahub.com.

https://www.theguardian.com/public-leaders-network/2014/apr/15/big-data-open-data-transform-government
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• veridicità30: è il parametro che indica il grado di affidabilità dei dati. Se i dati alla
base delle analisi sono poco accurati (cosa non impossibile, visto che spesso si trat-
ta di dati non strutturati soggetti ad una rapidissima obsolescenza), i risultati delle
analisi non possono essere validi. Visto che su tali risultati possono essere basate
delle decisioni, è fondamentale assegnare un indice di veridicità ai dati su cui si
basano le analisi, in modo avere una misura dell'affidabilità31;

• valore: è il parametro che indica la capacità di trasformare i dati in valore. Un pro-
getto Big Data necessita di investimenti, anche importanti, per la raccolta granulare
dei dati e la loro analisi. Prima di avviare un'iniziativa è importante valutare e docu-
mentare quale sia il valore effettivo portato al business.

Da quanto detto finora emerge che, come gli Open Data, i Big Data sono un insieme 
di dati virtualmente infinito ed in costante aggiornamento, che offre infinite possibilità 
di analisi (a patto di avere un sistema di “Data Analytics” moderno ed un calcolatore 
dotato di sufficiente potenza e collegamenti alle fonti dei dati) e che può offrire enormi 
possibilità agli sviluppatori di software dedicati. 
Vi è dunque una chiara relazione tra le due categorie di dati, ma profondamente diverse 
sono le finalità e gli utilizzi che caratterizzano queste due grandi categorie di dati:
• i Big Data sono enormi quantità di dati strutturati e non strutturati, che vengono

raccolti (anche l’insaputa dell’interessato) al fine di profilare i gusti e le tendenze dei
cittadini e vengono utilizzati a fini privatistici e di analisi del mercato,

• gli Open Data sono dati pubblici (e quindi soltanto strutturati) che vengono rac-
colti nell’ambito dell’azione delle PA, essi devono essere disponibili, riutilizzabili, e
vengono messi a disposizione della comunità per incentivare la partecipazione alla
gestione della cosa pubblica.

La relazione tra le due tipologie di dati è egregiamente spiegata dal seguente diagram-
ma di Venn tratto da uno studio del The Guardian dell’aprile 201432: 

Fonte: The Guardian, aprile 2014

30 Rapporto The Four V's of  Big Data, della IBM, 24 agosto 2012, in: www.ibmbigdatahub.com. 
31 Rapporto Data Veracity, pubblicato da Data Science Central in www.datasciencecentral.com.
32 Lo studio del The Guardian dell’aprile 2014 è disponibile sul sito : www.theguardian.com.
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La sezione 1 del diagramma include tutti i tipi di Big Data che non hanno origine nel 
settore pubblico, quali (ad esempio) quelli delle grandi imprese sui propri clienti. Que-
sta tipologia di dati non può essere definita Open Data. 
Le sezioni 6 e 3 sono quelle che possono essere definiti sia Open Data che Big Data: i 
dataset generati dai dati del Governo e quelli della ricerca scientifica o di altre fonti non 
governative (ma sempre della pubblica amministrazione). 
Le sezioni 5 e 4 invece sono costituite da categorie di dati definibili come Open Data 
ma che non rientrano tra i Big Data: i rapporti ed altri tipi di dati destinati al business 
(ad esempio gli Environmental, Social, and Governance -ESG- data e le denunce dei consu-
matori) e quei dati che pur essendo generate dal settore pubblico (principalmente dalle 
amministrazioni locali) riguardano le attività locali, di grande interesse per le comunità 
del luogo (e quindi definibili Open Data) ma di dimensioni troppo limitate per interes-
sare la collettività.  
Tanto i Big Data quanto gli Open Data hanno il potere di trasformare gli affari, la ge-
stione della cosa pubblica e, in definitiva, la società. Ma se i Big Data offrono il potere 
di comprendere meglio, analizzare e cambiare il mondo in cui viviamo, gli Open Data 
assicurano che questo potere venga condiviso in modo più equo, rendendo il mondo 
un posto più democratico33.

4. Il valore degli Open Data

L’obiettivo delle policies sugli Open Data è di rendere i dati generati dal settore pubblico 
più trasparenti, di rendere più efficaci le decisioni della PA e, in definitiva, di creare 
benefici economici (che possono essere diretti o indiretti, come si vedrà) per la col-
lettività. Ma questa è una affermazione che non sempre viene condivisa da chi sta al 
Governo o nelle amministrazioni decentrate. A fronte dei benefici “sociali” derivanti 
dalla trasparenza e dalla maggior efficacia delle attività dell’amministrazione, infatti, la 
maggior preoccupazione degli Stati e delle imprese interessate a raccogliere dati e ad 
analizzarli è rappresentata dagli alti costi, che spesso scoraggiano gli investimenti.
È noto, ed è stato già affermato nelle pagine precedenti, che gli Open Data hanno un 
costo di produzione molto più basso dei tradizionali metodi di raccolta dati, dal mo-
mento che i dati sono dinamici, ossia non sono limitati ad un evento, ad uno specifico 
periodo temporale o ad una specifica comunità (il “campione”), ma sono aggiornati e 
raccolti continuamente ed automaticamente. Ciò che però può avere un costo elevato 
è la creazione dei dataset ed il mantenimento dei dati al loro interno: l’apertura delle 
informazioni necessita di apparecchiature e tecnologie avanzate, nonché di personale 
specializzato in grado di portare a termine un tale incarico. 
Per di più, una volta raccolti, i dati hanno bisogno di essere rielaborati in un formato 
“machine readable” tale da renderli accessibili, scaricabili e riutilizzabili da chiunque.
Il pagamento di una tariffa (soprattutto di una tariffa non orientata al costo) per l’ac-

33   J. Gurin, op. cit.
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cesso alle informazioni vanificherebbe lo scopo degli Open Data34, pertanto è neces-
sario che i governi e le istituzioni adottino i più adeguati modelli finanziari per contra-
stare il costo della produzione e gestione di dati aperti. Alcuni tra gli esempi di modelli 
finanziari applicabili sono: 
• il budget financing model, un determinato ammontare di fondi pubblici (ossia del bu-

dget dello Stato) viene destinato dalla istituzione o dal Governo al progetto degli 
Open Data;

• il community model, un modello finanziario che si basa sull’investimento dei privati in 
risorse e competenze al fine di generare e detenere i dati;

• l’advertising model, il modello più diffuso nel World Wide Web, che copre i costi di 
produzione e gestione dei dati attraverso la pubblicità nel sito in cui gli stessi dati 
vengono messi a disposizione. A differenza dei primi due modelli, quest’ultimo, 
sebbene possa dimostrarsi sostenibile per i siti web di singole società, non è accet-
tato da alcuni Governi, che sono contrari alla visualizzazione di annunci pubblici-
tari su pagine web governative. 

Ecco dunque una prima sfida che i singoli Stati e Governi devono affrontare per far 
fronte ai costi degli Open Data: come si può essere certi che il costo per la creazione 
di portali di dati e la detenzione degli stessi sia controbilanciato da un vero e proprio 
vantaggio per i Governi che decidono di adottare iniziative di Open Data? 
Per rispondere a questo interrogativo occorre valutare tanto i benefici diretti generati 
dagli Open Data quanto quelli indiretti: 
• i benefici diretti sono quelli che si realizzano nelle transazioni di mercato sotto 

forma di entrate e di valore aggiunto lordo (Gross Value Added), di numero di nuovi 
posti di lavoro necessari per produrre un servizio o un prodotto e di risparmi sui 
costi;

• i benefici indiretti invece possono avere diversa natura (economica, politica e so-
ciale) e possono consistere in nuovi beni e servizi, risparmio di tempo per gli uti-
lizzatori di applicazioni che sfruttano Open Data, crescita dei mercati, incremento 
dell’economia della conoscenza, aumento dell’efficienza dei servizi pubblici, inclu-
sione sociale, maggior efficacia delle decisioni pubbliche. 

Tali risultati, tanto nella fornitura quanto nel riutilizzo dei dati, possono assumere di-
versi aspetti e manifestarsi in diversi momenti35. In realtà la sola disponibilità dei dati 
non genera di per sé nuovi servizi e prodotti innovativi, mentre il vero valore econo-
mico è determinato da ciò che deriva da essa: l’impatto degli Open Data deve essere 
analizzato alla luce di un bisogno, di un’idea la cui realizzazione è imprescindibile dal 
riuso delle informazioni che non solo risultano disponibili, ma che ne garantiscono 
anche il libero accesso. Inoltre la messa a disposizione dei dati a titolo gratuito o ad 
un costo marginale non potrà che incoraggiare e promuovere l’innovazione, attraverso 

34  Si veda, in proposito, l’interessante studio dell’Open Data Institute (ODI), The economic value of open 
versus paid data, in The value of open data, ottobre 2015, in www.theodi.org .
35 Si veda, in proposito, il rapporto A European strategy on the data value chain, della Commissione 
europea, in www.ec.europa.eu .
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i “re-users” e facilitare l’utilizzo di nuovi prodotti e servizi36. D’altronde, la capacità di 
creare prodotti e servizi innovativi non sarà in grado di raggiungere il proprio apice, se 
alcune informazioni non sono rese disponibili.
A livello europeo, l’argomento degli Open Data è tenuto nella massima considerazione 
ormai da tempo. Come si vedrà in seguito37, lo studio Open Data Maturity in Europe del 
201738 mostra che quasi tutti gli Stati membri si sono attivati per realizzare dei modelli 
di accesso liberi. Per contro, numerosi sono ancora gli Stati o le loro emanazioni ter-
ritoriali che mostrano scetticismo nell’accettare il reale impatto economico di questo 
cambio di approccio. L’Italia in questo non è certo una eccezione: le policies sugli Open 
Data (ed in generale sulla digitalizzazione) sono adottate dall’amministrazione centrale 
ma la loro applicazione da parte delle amministrazioni periferiche troppo spesso scon-
ta una significativa mancanza di entusiasmo e di interesse. 
Come si può, dunque, quantificare i benefici diretti ed indiretti che gli Open Data sono 
in grado offrire alle pubbliche amministrazioni, in modo da spingerle a perseguire con 
più costanza le strategie di crescita digitale? 
Per rispondere a questi interrogativi, nel novembre 2015 lo European Data Portal ha 
pubblicato uno studio dal titolo “Creating Value through Open Data”, portato a termine 
dalla Capgemini Consulting39. Questo studio mira precisamente ad ottenere dati quantita-
tivi sull’impatto che il riuso dei dati pubblici può garantire per tutti e 28 gli Stati Mem-
bri e per i 4 Paesi dello “European Free Trade Association –EFTA” (Norvegia, Islanda, 
Liechtenstein, Svizzera) nel periodo 2016-2020.
Lo studio ha calcolato la dimensione complessiva del mercato utilizzando l’Open Data 
Maturity Model40 dei 28 Stati Membri e dei 4 Paesi dell’EFTA, sommando l’ammontare 
dei benefici diretti e quello dei benefici indiretti. Per il 2016, l’ammontare dei benefici 
diretti per i 28+4 Paesi è stato di 55,3 miliardi di euro. Tra il 2016 ed il 2020 il mercato 
dovrebbe crescere del 36,9%, fino ad un valore di 75,7 miliardi di euro. Sommando i 
benefici indiretti, il valore totale del mercato degli Open Data nel 2016 è stimato tra i 
193 ed i 209 miliardi di euro, con una proiezione stimata di 265-286 miliardi di euro per 
l’anno 2020, compresivi di correzioni inflazionistiche. 

36   H. Koski, Does Marginal Cost Pricing of  Public Sector Information Spur Firm Growth?. Helsinki, 2011.
37   Si veda infra il paragrafo sulla situazione italiana in rapporto al contesto europeo. 
38   European Data Portal, Where do the European countries stand with regard to the deployment of  Open Data?, 
in www.europeandataportal.eu .
39   Capgemini, Creating Value through Open Data, novembre 2015, in  www.europeandataportal.eu .
40   ODI, Open Data Maturity Model, marzo 2015, in www.theodi.org. 
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Il rapporto passa quindi ad analizzare il valore degli Open Data in specifici settori del 
mercato. La PA è di gran lunga il settore che beneficerà di più dall’apertura dei dati, con 
un guadagno di 22 miliardi nel 2020. ciò conferma che il settore pubblico è il primo 
ri-utilizzatore dei suoi stessi dati. Per l’agricoltura, le arti e l’intrattenimento, invece, i 
benefici attesi saranno inferiori ai 379 milioni di euro: occorrerà più tempo affinché gli 
Open Data sviluppino il loro pieno potenziale in questi settori. 

Passando al numero di lavori che verranno creati nei 28+4 Paesi grazie agli Open Data, 
il rapporto esclude i dipendenti pubblici e focalizza l’attenzione soltanto sul settore pri-
vato, nel quale si quantifica un incremento di 75.000 posti di lavoro nel 2016 e 100.000 
nel 2020, con un incremento del 32% in 5 anni e del 7,3% annuo. Secondo le stime, 
dunque, tra il 2016 ed il 2020 gli Open Data porteranno alla creazione di 25.000 posti 
di lavoro.  
Sempre in tema di benefici diretti, si calcola che i risparmi ottenuti grazie agli Open 
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Data, calcolati partendo dalle spese delle PA nei 28+4 Paesi, saranno di circa 1,7 
miliardi di euro per il 2020. 
Il rapporto passa quindi ad analizzare i benefici indiretti, per i quali l’approccio è 
ovviamente più qualitativo rispetto a quello adottato per i benefici diretti. 
L’obiettivo è quello di calcolare l’incremento di efficienza (in altre parole la 
riduzione degli sprechi e l’incremento dei risultati a parità di risorse utilizzate) che 
gli Open Data potranno generare e, a tale scopo, sono stati presi in considerazione 
due esempi di grande rilevanza: il numero di vite che gli Open Data possono salvare 
ed il tempo che essi possono fare risparmiare. A valle di un complesso calcolo, il 
rapporto dimostra che gli Open Data sono potenzialmente in grado di salvare 1.425 
vite ogni anno (più o meno il 5,5% degli incidenti stradali mortali) e possono far 
risparmiare 629 milioni di ore perse per strada nel traffico.  
Si tratta, come è evidente, di cifre di tutto rispetto che, se confermate, giustificano 
da sole l’attenzione prestata dai Governi nei confronti degli Open Data. 

5. La disciplina degli Open Data in Italia

Come noto, in Italia la disciplina del rapporto dialogico tra Pubblica 
Amministrazione e cittadino, improntata al criterio della trasparenza, nasce con la l. 
241/1990. Fin dalla sua emanazione, la legge 241 ha rappresentato l’elemento 
principale di attuazione del principio di buona amministrazione costituzionalmente 
garantito  («i pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo 
che siano assicurati il buon andamento e l’imparzialità dell’amministrazione»)41. 
Il d.lgs. 12 febbraio 1993, n. 39, costituisce il primo riferimento legislativo 
organico per l’informatica nella pubblica amministrazione italiana. Obiettivo del 
decreto è disciplinare la progettazione, lo sviluppo e la gestione dei sistemi 
informativi automatizzati delle amministrazioni dello Stato, compresi gli enti pubblici 
non economici nazionali. La norma definisce con chiarezza sia i destinatari, ossia 
tutti i ministeri e gli enti previdenziali e assistenziali, sia le finalità d’uso dei sistemi 
informativi (miglioramento dei servizi, trasparenza amministrativa, potenziamento 
dei supporti per le decisioni pubbliche, contenimento dei costi dell’azione 
amministrativa) sia i criteri per il loro sviluppo (integrazione e interconnessione dei 
sistemi, rispetto degli standard, collegamento con il sistema statistico nazionale).
L’introduzione dell’informatica nella pubblica amministrazione ha l’obiettivo 
preciso di rendere meno burocratici e più trasparenti i rapporti con il cittadino. A tal 
proposito la l. 15 marzo 1997, n. 595, interviene per promuovere per la prima volta 
la creazione un’infrastruttura di rete volta rendere interoperabili le pubbliche 
amministrazioni (art. 15, c. 1). 
A seguito dell’avvento della digitalizzazione nell’attività amministrativa, poi, il 
concetto di trasparenza acquista nuovi significati ed iniziano a succedersi le norme 
che attribuiscono all’utilizzo delle tecnologie dell’informazione e comunicazione un 
ruolo strategico nell’ambito dell’azione amministrativa: dopo il D.P.R. 445/2000, che

41   Art. 97 Cost.
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ha costituito per anni la norma di riferimento nel settore della gestione documentale 
informatica, il Governo ottiene una specifica delega per l’emanazione del Codice 
dell’Amministra-zione Digitale (di seguito “CAD”), che è stato successivamente 
istituito con il decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82 (entrato in vigore nel gennaio 
del 2006) e che nel corso degli anni è stato oggetto di svariati aggiornamenti42. 

6. Le disposizioni del CAD sugli Open Data ed il ruolo 
dell’AGID

Il CAD apre la strada ad una piena interazione tra Pubblica Amministrazione (di se-
guito “PA”) e cittadini, creando o valorizzando strumenti di e-Government quali la firma 
elettronica, il domicilio digitale, lo SPID, i nuovi sistemi di pagamento nei confronti 
della Pubblica Amministrazione e così via. Il Capo V del CAD, relativo ai «Dati delle 
pubbliche amministrazioni e servizi in rete», ed in particolare gli artt. 50, 52 e 68, con-
tengono tutte le disposizioni concernenti la disponibilità, la fruibilità e la sicurezza dei 
dati, dei sistemi e delle infrastrutture delle pubbliche amministrazioni ed istituiscono i 
portali di Open Data nazionali. In particolare:
• l’art. 2, c. 1, stabilisce che «lo Stato, le Regioni e le autonomie locali assicurano la

disponibilità, la gestione, l'accesso, la trasmissione, la conservazione e la fruibilità
dell'informazione in modalità digitale […]»;

• l’art. 1, c. 1, lett. o), spiega che per “disponibilità dei dati” deve intendersi «la pos-
sibilità di accedere ai dati senza restrizioni non riconducibili a esplicite norme di
legge» e che per “fruibilità di un dato” deve intendersi «la possibilità di utilizzare
il dato anche trasferendolo nei sistemi informativi automatizzati di un'altra ammi-
nistrazione»;

• l’art. 50 declina ulteriormente il principio per cui i dati delle pubbliche amministra-

42   L’ultima modifica del Codice (cd. "CAD 3.0") è stata introdotta con il d.lgs. 26 agosto 2016, n. 179, 
pubblicato in Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana il 13 settembre 2016. La modifica rientra nel 
quadro normativo della l. delega 124/2015 (riforma della PA del Ministro Madia).
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zioni devono essere disponibili e fruibili43;
• l’art. 52 riguarda l’accesso telematico ai dati e documenti delle pubbliche ammi-

nistrazioni: esso stabilisce il principio “Open by Default”44, secondo cui «i dati e i
documenti che le amministrazioni titolari pubblicano, con qualsiasi modalità, sen-
za l'espressa adozione di una licenza […], si intendono rilasciati come dati di tipo
aperto» e stabilisce che spetta all’Agenzia per l’Italia Digitale (v. infra) attuare le
disposizioni di cui al Capo V del Codice;

• l’art. 68 introduce l’obbligo per la PA di adottare «soluzioni informatiche che assi-
curino l'interoperabilità e la cooperazione applicativa, secondo quanto previsto dal
decreto legislativo 28 febbraio 2005, n. 42, e che consentano la rappresentazione
dei dati e documenti in più formati, di cui almeno uno di tipo aperto […]», ponen-
do in capo al CNIPA (oggi AGID) l’obbligo di istruire ed aggiornare «con perio-
dicità almeno annuale, un repertorio dei formati aperti utilizzabili nelle pubbliche
amministrazioni e delle modalità di trasferimento dei formati».

Lo stesso art. 68, al c. 3, definisce: 
a) «formato dei dati di tipo aperto, un formato di dati reso pubblico, documenta-

to esaustivamente e neutro rispetto agli strumenti tecnologici necessari per la
fruizione dei dati stessi;

b) dati di tipo aperto, i dati che presentano le seguenti caratteristiche:
c) sono disponibili secondo i termini di una licenza che ne permetta l'utilizzo da

parte di chiunque, anche per finalità commerciali, in formato disaggregato;
d) sono accessibili attraverso le tecnologie dell'informazione e della comunica-

zione, ivi comprese le reti telematiche pubbliche e private, in formati aperti ai
sensi della lettera a), sono adatti all'utilizzo automatico da parte di programmi
per elaboratori e sono provvisti dei relativi metadati;

e) sono resi disponibili gratuitamente attraverso le tecnologie dell'informazione
e della comunicazione, ivi comprese le reti telematiche pubbliche e private,
oppure sono resi disponibili ai costi marginali sostenuti per la loro riproduzio-

43   Codice dell’amministrazione digitale, art. 50, recante «disponibilità dei dati delle pubbliche 
amministrazioni»: 
«1. I dati delle pubbliche amministrazioni sono formati, raccolti, conservati, resi disponibili e accessibili 
con l'uso delle tecnologie dell'informazione e della comunicazione che ne consentano la fruizione e 
riutilizzazione, alle condizioni fissate dall'ordinamento, da parte delle altre pubbliche amministrazioni e 
dai privati; restano salvi i limiti alla conoscibilità dei dati previsti dalle leggi e dai regolamenti, le norme in 
materia di protezione dei dati personali ed il rispetto della normativa comunitaria in materia di riutilizzo 
delle informazioni del settore pubblico. 
2. Qualunque dato trattato da una pubblica amministrazione, con le esclusioni di cui all'articolo 2, comma
6, salvi i casi previsti dall'articolo 24 della legge 7 agosto 1990, n. 241, e nel rispetto della normativa in
materia di protezione dei dati personali, è reso accessibile e fruibile alle altre amministrazioni quando
l'utilizzazione del dato sia necessaria per lo svolgimento dei compiti istituzionali dell'amministrazione
richiedente, senza oneri a carico di quest'ultima, salvo il riconoscimento di eventuali costi eccezionali
sostenuti dall'amministrazione cedente; è fatto comunque salvo il disposto dell'articolo 43, comma 4, del
decreto del Presidente della Repubblica 28 dicembre 2000, n. 445.
3. Al fine di rendere possibile l'utilizzo in via telematica dei dati di una pubblica amministrazione da parte
dei sistemi informatici di altre amministrazioni l'amministrazione titolare dei dati predispone, gestisce
ed eroga i servizi informatici allo scopo necessari, secondo le regole tecniche del sistema pubblico di
connettività di cui al decreto legislativo 28 febbraio 2005, n. 42».
44   S. Aliprandi, Indicazioni e norme per un mondo di dati aperti, Ledizioni, 2014.
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ne e divulgazione, salvo i casi previsti dall'articolo 7 del decreto legislativo 24 
gennaio 2006, n. 36, e secondo le tariffe determinate con le modalità di cui al 
medesimo articolo». 

• l’art. 69 introduce per la prima volta l’obbligo di riuso dei programmi informatici 
(v. infra). 

Come è noto, nel corso degli anni il CAD è stato ripetutamente modificato ed 
aggiornato, nel tentativo di stimolare la PA italiana a metterne in pratica i dettami. Le 
ultime versioni del Codice sono quella del d.lgs 179 del 26 agosto 2016, entrato in 
vigore il 14 settembre 2016, il cui art. 14-bis dà vita all’Agenzia per l’Italia Digitale 
(di seguito “AGID”)45, e quella, recentissima (la sesta!), approvata dal Consiglio dei 
Ministri nella riunione dell’11 dicembre 2017, recante «Disposizioni integrative e 
correttive al decreto legislativo 26 agosto 2016, n. 179, recante modifiche e 
integrazioni al Codice dell’amministrazione digitale di cui al decreto legislativo 7 
marzo 2005, n 82».
La maggioranza degli studiosi concorda sul fatto che le varie revisioni del Codice sono 
state utili ed opportune ed hanno portato miglioramenti al testo originario. Di 
fatto, possiamo affermare che da un punto di vista formale la normativa nazionale è 
in linea con quella europea, tanto sul versante delle definizioni e degli obblighi nei 
confronti delle pubbliche amministrazioni, quanto sulle previsioni normative in 
termini di riuso, di interoperabilità e così via. Gli stessi studiosi tuttavia sembrano 
concordare anche sul fatto che neppure l’ultima formulazione è esente da grosse 
pecche e lacune46: visti i tanti anni trascorsi dall’emanazione del primo Codice (anno 
2005), magari al posto di un ennesimo aggiornamento sarebbe stata più opportuna 
una nuova legge che ripar-tisse da zero, recepisse e armonizzasse i tanti concetti 
totalmente nuovi introdotti negli ultimi anni (pensiamo ai servizi Cloud, al GDPR, 
all’identità digitale, al Regolamento europeo eIDAS, solo per citarne alcuni, concetti 
in gran parte sconosciuti nel 2005)47. Scendendo nel dettaglio, a parte il costante 
richiamo all’art. 71, che rimanda a regole tecniche (nel decreto approvato lo scorso 
11 dicembre si parla di “linee guida” 48) da predisporre a cura dell’AGID ed in 
assenza delle quali molte previsioni del CAD sono 
45  L'Agenzia per l’Italia digitale è stata istituita con d.l. 83/2012, convertito nella l. 134/2012 ed è 
sottoposta ai poteri di indirizzo e vigilanza del Presidente del Consiglio dei Ministri o del Ministro da lui 
delegato. Essa ha sostituito il CNIPA e la DigitPA.
46  Tra i vari studi sulla revisione del CAD del settembre 2016, si segnala il dossier a cura di A. Longo, 
“Speciale Cad. Inizia la fase attuativa, l'analisi di FPA e dei nostri esperti”, settembre 2016, 
pubblicato dal Forum PA in www.forumpa.it .
47  Si veda, sul punto, M. Gentili, Conservazione digitale, cosa cambia con il correttivo Cad, gennaio 2018, 
pubblicato sul sito dell’Agenda Digitale Italiana, in www.agendadigitale.eu .
48  Vale la pena evidenziare come l’ultimo aggiornamento del CAD, approvato con Decreto dal Consiglio 
dei Ministri in data 11 dicembre 2017, ma non ancora reso pubblico al momento della stesura di 
questo articolo, modifichi profondamente il testo dell’art. 71, introducendo le linee guida in 
sostituzione delle regole tecniche. Il testo del nuovo art. 71 dovrebbe essere il seguente: «L’AgID, 
previa consultazione pubblica da svolgersi entro il termine di trenta giorni, sentiti le amministrazioni 
competenti e il Garante per la protezione dei dati personali nelle materie di competenza, nonché 
acquisito il parere della Conferenza unificata, adotta linee guida contenenti le regole tecniche e di 
indirizzo per l’attuazione del presente Codice. Le linee guida divengono efficaci dopo la loro 
pubblicazione nell’apposita area del sito Internet istituzionale dell’AgID e di essa ne è data notizia 
nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica italiana. Le linee guida sono aggiornate o modificate con la 
procedura di cui al primo periodo».
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difficili da attuare49, la dottrina rileva una scarsa integrazione tra il Codice e le altre 
disposizioni su cui esso dovrebbe andare ad incidere50, la difficoltà di attuare l’infor-
matizzazione della PA “senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica” (frase 
ripetuta in più occasioni nel testo del Codice51) e la penuria di sanzioni efficaci per le 
amministrazioni inadempienti52. 
Tornando al Codice, l’ultima versione disponibile del CAD, quella del d.lgs. 179 del 
26 agosto 201653, conferma l’impostazione del primo Codice del 2005 sul tema de-
gli Open Data, aggiornandone però le disposizioni. Ad esempio, adesso il Codice fa 
espresso riferimento al concetto di “interoperabilità”, richiesto dal nuovo art. 60 per 
tutte le basi dati ed i sistemi informativi di interesse nazionale e definito come la «carat-
teristica di un sistema informativo, le cui interfacce sono pubbliche e aperte, di intera-
gire in maniera automatica con altri sistemi informativi per lo scambio di informazioni 
e l'erogazione di servizi»54. Inoltre, il riferimento al principio di trasparenza adesso 
tiene conto delle disposizioni del d.lgs. 14 marzo 2013, n. 33, modificato dal d.lgs. 25 
maggio 2016, n. 97, che ha riordinato la disciplina riguardante il diritto di accesso civi-
co e gli obblighi di pubblicità, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle 

49   Si veda, sul punto, G. Manca, Regole tecniche Cad, ecco perché è urgente aggiornarle, marzo 2017, in www.
agendadigitale.eu, secondo cui «Il CAD vigente prevede 41 regole tecniche (RRTT) e circa il 50% di tali 
regole sono già operative anche se significativamente obsolete». 
50   Si veda, sul punto, E. Prosperetti, Domicilio digitale, tutti i nodi normativi da sciogliere prima della rivoluzione, 
settembre 2017, in www.agendadigitale.eu.
51   Ad esempio nell’art. 3-bis, in tema di domicilio digitale delle persone fisiche, nell’art. 18, in tema 
di Conferenza permanente per l'innovazione tecnologica, nell’art. 35, in tema di procedure per la 
generazione della firma qualificata, nell’art. 64-bis, in tema di Accesso telematico ai servizi della Pubblica 
Amministrazione, etc.
52   Si vedano, sul punto, il già citato articolo di M. Gentili, Conservazione digitale, cosa cambia con il correttivo 
Cad, e A. Lisi, Obbligo di formare i documenti PA in digitale: attenzione, il CAD non è sospeso, gennaio 2017, in 
www.agendadigitale.eu, nonché l’interessante articolo di C. Mochi Sismondi, Nuovo CAD: alla ricerca di 
un demiurgo, settembre 2016, in www.forumpa.it.
53   Come già ricordato, il testo definitivo del Decreto approvato dal Consiglio dei Ministri in data 11 
dicembre 2017 non è ancora stato pubblicato nel momento della stesura di questo articolo. Da quanto 
trapelato in sede di primi commenti, tuttavia, sembra che il nuovo testo contenga un aggiornamento 
delle definizioni di formato aperto e di dati di tipo aperto che dovrebbero essere le seguenti: 
«l-bis) formato aperto: un formato di dati reso pubblico, documentato esaustivamente e neutro rispetto 
agli strumenti tecnologici necessari per la fruizione dei dati stessi; 
m-bis) dati di tipo aperto: i dati che presentano le seguenti caratteristiche:
-sono disponibili secondo i termini di una licenza o di una previsione normativa che ne permetta
l’utilizzo da parte di chiunque, anche per finalità commerciali, in formato disaggregato;
-sono accessibili attraverso le tecnologie dell’informazione e della comunicazione, ivi comprese le
reti telematiche pubbliche e private, in formati aperti ai sensi della lettera a), sono adatti all’utilizzo
automatico da parte di programmi per elaboratori e sono provvisti dei relativi metadati;
-sono resi disponibili gratuitamente attraverso le tecnologie dell’informazione e della comunicazione, ivi
comprese le reti telematiche pubbliche e private, oppure sono resi disponibili ai costi marginali sostenuti
per la loro riproduzione e divulgazione salvo i casi previsti dall’articolo 7 del decreto legislativo 24
gennaio 2006, n. 36, e secondo le tariffe determinate con le modalità di cui al medesimo articolo».
54   Codice dell’amministrazione digitale, art.1, c. 1, lett. d).
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pubbliche amministrazioni55. Ancora, l’art. 59, c. 3, del CAD, in materia di dati terri-
toriali, istituisce presso l’AGID il Repertorio nazionale dei dati territoriali quale punto 
di accesso nazionale per l'attuazione della Direttiva 2007/2/CE (Direttiva INSPIRE). 
Infine, sempre secondo il nuovo art. 60, l’AGID deve pubblicare sul proprio sito isti-
tuzionale l’elenco delle basi di dati di interesse nazionale che contiene informazioni 
raccolte e gestite digitalmente dalle pubbliche amministrazioni56.
Oltre che nel CAD, la questione dei dati prodotti e gestiti dalla pubblica amministra-
zione viene ovviamente affrontata anche nella Strategia nazionale italiana per l’Agenda 
Digitale57, che individua priorità e modalità di intervento, nonché le azioni da compiere 
e da misurare sulla base di specifici indicatori, sulla base degli obiettivi posti dall’Agen-
da Digitale Europea per lo sviluppo dell’economia e della cultura digitale in Europa, 
nell’ambito della strategia Europa 202058. Partendo dal presupposto che rispetto ad 
altri paesi europei, l’Italia registra percentuali inferiori di domanda del digitale, la Stra-
tegia nazionale «traccia una roadmap per la digitalizzazione del Paese capace di: determi-
nare il progressivo switch off  dell'opzione analogica per la fruizione dei servizi pubblici, 
progettando la digitalizzazione della pubblica amministrazione; garantire crescita eco-
nomica e sociale, attraverso lo sviluppo di competenze nelle imprese e di diffusione di 
cultura digitale fra i cittadini che generi nuova offerta capace di competere sui mercati 
globali, e una accresciuta domanda capace a sua volta di stimolare offerta innovativa e 
qualificata, in un circolo virtuoso; rendere più efficiente il sistema paese, coordinando 
in materia unitaria la programmazione e gli investimenti pubblici in innovazione digi-
tale e ICT»59. 
In Italia, il compito di garantire la realizzazione degli obiettivi dell’Agenda Digitale 
italiana in coerenza con l’Agenda Digitale europea è affidato all’AGID, al fine di con-
tribuire alla diffusione dell'utilizzo delle tecnologie dell'informazione e della comu-

55  Il d.lgs. 25 maggio 2016, n. 97, noto anche come il Freedom of Information Act italiano (FOIA), in 
particolare, ha introdotto l’istituto dell’accesso civico “generalizzato”, che attribuisce a “chiunque” il 
«diritto di accedere ai dati e ai documenti detenuti dalle pubbliche amministrazioni, e che è in grado 
di “garantire la massima trasparenza della PA e la più ampia partecipazione dei cittadini, i quali 
possono esercitare un controllo democratico sulle politiche e le risorse pubbliche». Con l’accesso civico 
generalizzato, dunque, si assiste ad un rovesciamento della precedente prospettiva che comportava 
l’attivazione del diritto di accesso civico solo strumentalmente all’adempimento degli obblighi di 
pubblicazione ed i cittadini potranno essere a conoscenza di dati senza necessariamente averne un 
interesse diretto. Al contrario, è proprio la libertà di accedere ai dati e ai documenti, cui corrisponde 
una diversa versione dell’accesso civico, a divenire centrale nel nuovo sistema. In coerenza con il quadro 
normativo, il diritto di accesso civico generalizzato si configura - come il diritto di accesso civico 
disciplinato dall’art. 5, c. 1 - come diritto a titolarità diffusa, potendo essere attivato “da chiunque” e 
non essendo sottoposto ad alcuna limitazione quanto alla legittimazione soggettiva del richiedente (c. 
3).
56  Ai sensi dell’art. 60, c. 3-bis, del CAD, in sede di prima applicazione, sono individuate le seguenti 
basi di dati di interesse nazionale: a) repertorio nazionale dei dati territoriali; b) anagrafe nazionale della 
popolazione residente; c) banca dati nazionale dei contratti pubblici di cui all'art. 62-bis; d) casellario 
giudiziale; e) registro delle imprese; f) gli archivi automatizzati in materia di immigrazione e di asilo di cui 
all'art. 2, c. 2, del decreto del Presidente della Repubblica 27 luglio 2004, n. 242; f-bis) Anagrafe 
nazionale degli assistiti (ANA); f-ter) anagrafe delle aziende agricole di cui all'art. 1, c. 1, del 
regolamento di cui al decreto del Presidente della Repubblica 1º dicembre 1999, n. 503.
57  Cfr., in proposito, la pagina web http://www.agid.gov.it/agenda-digitale/agenda-digitale-italiana .
58  The European Semester. 
59  Presidenza del Consiglio dei Ministri, Strategia per la crescita digitale 2014 -2020, marzo 2015, 10.

http://www.agid.gov.it/sites/default/files/documenti_indirizzo/strategia_crescita_digitale_ver_def_21062016.pdf
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/eu-economic-governance-monitoring-prevention-correction/european-semester_en
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nicazione, favorendo l'innovazione e la crescita economica60. Tra le proprie funzioni 
principali61 l’AGID:
• coordina le attività dell'amministrazione statale, regionale e locale, progettando e 
monitorando l'evoluzione del Sistema Informativo della Pubblica Amministrazio-ne;
• adotta infrastrutture e standard che riducano i costi sostenuti dalle singole ammi-
nistrazioni e migliorino i servizi erogati a cittadini e imprese;
• definisce linee guida, regolamenti e standard;
• svolge attività di progettazione e coordinamento di iniziative strategiche per un’ef-
ficace erogazione di servizi online della pubblica amministrazione a cittadini e im-
prese;
• assicura l'uniformità tecnica dei sistemi informativi pubblici.
Con specifico riferimento agli Open Data, ad AGID sono affidati i seguenti compiti62:
• l'elaborazione delle linee guida nazionali per la valorizzazione del patrimonio infor-
mativo (art. 52, c. 5, del CAD);
• la gestione del catalogo dei dati aperti resi disponibili dalle pubbliche amministra-
zioni (il portale dati.gov.it);
• la gestione del Repertorio Nazionale Dati Territoriali – “RNDT” (art. 59 del CAD);
• l’aggiornamento del repertorio nazionale delle basi dati della pubblica amministra-
zione (art. 60 del CAD);
• la valorizzazione del patrimonio informativo e la promozione del suo riutilizzo 
(artt. 68-70 del CAD). 

Come già anticipato, l’art. 52 del CAD conferisce all’AGID il compito di promuovere 

60  Sito istituzionale dell’Agenzia per l’Italia digitale : http://www.agid.gov.it/agid .
61  L'Agenzia assicura il coordinamento informatico dell'amministrazione statale, regionale e locale, 
in attuazione dell'art. 117, c. 2, lett. r), della Costituzione. La normativa di riferimento per gli ulteriori 
compiti e funzioni di AGID è da ricavarsi nelle seguenti disposizioni:
-Decreto legge 18 ottobre 2012, n. 179 – «Ulteriori misure urgenti per la crescita del Paese» (convertito
con modificazioni dalla l. 17 dicembre 2012, n. 221);
-Legge 7 agosto 2012, n. 134 – «Disposizioni urgenti per la revisione della spesa pubblica con invarianza
dei servizi ai cittadini»;
-Conversione, con modificazioni, del d.l. 6 luglio 2012, n. 95 – «Disposizioni urgenti per la revisione
della spesa pubblica con invarianza dei servizi ai cittadini (nonché misure di rafforzamento patrimoniale
delle imprese del settore bancario»;
-Decreto legge 22 giugno 2012, n. 83 - «Misure urgenti per la crescita del Paese» (convertito con
modificazioni dalla Legge 7 agosto 2012, n. 134);
Decreto legge 7 maggio 2012, n. 52 - «Disposizioni urgenti per la razionalizzazione della spesa pubblica»
(convertito con modificazioni dalla l. 6 luglio 2012,  n. 94).
62  Agenzia per l’Italia digitale, Open Data, 2015 in www.agid.gov.it .
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le politiche nazionali per la valorizzazione del patrimonio informativo pubblico63 
e di indirizzare le amministrazioni verso un processo di produzione e rilascio dei 
dati pubblici standardizzato e interoperabile su scala nazionale. A tal fine, l’AGID 
predispone l’Agenda nazionale con la strategia di valorizzazione del patrimonio 
pubblico64 e pubblica annualmente le Linee Guida Nazionali per la valorizzazione del 
Patrimonio Informativo Pubblico. Questo documento si applica al dato pubblico, 
ovvero al dato della pubblica amministrazione conoscibile da chiunque e non 
soggetto a restrizioni temporali (si escludono pertanto, i dati a conoscibilità limitata e 
i dati personali). Le linee guida propongono una serie di azioni volte a supportare la 
fruibilità e il rilascio secondo il paradigma dei dati aperti del patrimonio informativo 
esposto dalla PA italiana. Il documento, oggi disponibile nella sua versione aggiornata 
al 201765, mira a fornire indicazioni puntuali sui passi da seguire per mettere in piedi 
un processo standardizzato di gestione del dato (aperto) presso le pubbliche 
amministrazioni. Sfortunatamente il c. 7 del medesimo art. 52 prevede che «le 
pubbliche amministrazioni […] si uniformano alle suddette linee guida», ma non 
prescrive sanzioni per le amministrazioni inadempienti, per cui i risultati riguardanti 
la valorizzazione del patrimonio informativo pubblico sono riconducibili ad esempi 
virtuosi ed isolati di alcune amministrazioni.
Oltre al Piano per la valorizzazione del patrimonio informativo pubblico, l’AGID 
deve occuparsi anche del Piano Triennale (2017-2019) per l’informatica nella 
Pubblica Am-ministrazione66, un documento di indirizzo strategico ed economico 
scritto in sinergia con il Team per la Trasformazione digitale istituito dal Commissario 
per l’Innovazione e il Digitale, Diego Piacentini, attraverso il quale viene declinato il 
modello strategico di evoluzione del sistema informativo della Pubblica 
amministrazione. Previsto dallo statuto di AGID e dalla Legge di stabilità 2016 (l. 28 
dicembre 2015, n. 208), il Piano Triennale è la declinazione operativa e tecnica della 
Strategia per la Crescita Digitale, volto a guidare operativamente la trasformazione 
digitale della Pubblica amministra-zione ed a diventare il riferimento per le 
amministrazioni centrali e locali nello sviluppo dei propri sistemi informativi. L’idea 
del Piano Triennale nasce dalla consapevolezza 
63  Codice dell’Amministrazione digitale, art. 52, c. 5 e ss: «L'Agenzia per l'Italia digitale promuove 
le politiche di valorizzazione del patrimonio informativo pubblico nazionale e attua le disposizioni 
di cui al capo V del presente Codice. 6. Entro il mese di febbraio di ogni  anno l'Agenzia trasmette 
al Presidente del Consiglio dei Ministri o al Ministro delegato per l'innovazione tecnologica, che li 
approva entro il  mese successivo, un' Agenda nazionale in cui definisce contenuti e gli obiettivi delle 
politiche di valorizzazione del patrimonio informativo pubblico, nonché azioni finalizzate al riutilizzo 
dei dati pubblici e un rapporto annuale sullo stato del processo di valorizzazione in Italia; tale rapporto 
è pubblicato in formato aperto sul sito istituzionale della Presidenza del Consiglio dei Ministri. 7. 
L'Agenzia definisce e aggiorna annualmente le linee guida nazionali che individuano gli standard tecnici, 
compresa la determinazione delle ontologie dei servizi e dei dati, le procedure e le modalità di attuazione 
delle disposizioni del Capo V del presente Codice con l'obiettivo di rendere il processo omogeneo a 
livello nazionale, efficiente ed efficace. Le pubbliche amministrazioni di cui all'articolo 2, comma 2, del 
presente Codice si uniformano alle suddette linee guida».
64  AgID, Agenda nazionale per la valorizzazione del patrimonio informativo pubblico, 2014, in www.agid.gov.it .
65  AgID, Linee Guida Nazionali per la Valorizzazione del Patrimonio Informativo Pubblico 2016, 2016, in www. 
dati.gov.it 
66  Piano triennale per l’informatica pubblica, pubblicato sulla pagina web: https://pianotriennale-ict. 
italia.it .
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che, nonostante gli sforzi profusi a livello centrale come a livello locale, i risultati della 
Strategia per la Crescita Digitale siano ancora insoddisfacenti67. Per questo motivo la 
l. 28 dicembre 2015, n. 208 indica alle pubbliche amministrazioni il Piano Triennale
come documento ufficiale da seguire per poter pianificare i propri investimenti in ICT
nel prossimo triennio. Come indicato nel Piano e previsto dall’art. 17 del CAD, ogni
amministrazione dovrà individuare al suo interno un Responsabile della Trasformazio-
ne Digitale che possa dialogare in maniera costante con AGID e il Team per la Trasfor-
mazione Digitale per mettere in atto le azioni previste dal Piano stesso, con particolare
attenzione al tema delle infrastrutture immateriali e delle basi di dati prevedendo, tra le
altre, azioni specifiche attinenti a:
a) basi di dati di interesse nazionale,
b) rilascio di dati pubblici secondo il paradigma dell’Open Data e loro riutilizzo,
c) definizione di vocabolari controllati e modelli per i dati, e, in ultimo,
d) creazione del Data & Analytics Framework, ossia una piattaforma creata per valo-

rizzare il patrimonio informativo pubblico nazionale attraverso lo sviluppo e la
semplificazione dell’interoperabilità dei dati pubblici tra amministrazioni e la stan-
dardizzazione e promozione degli Open Data68.

AGID avvierà un processo continuo di monitoraggio per ricevere feedback dalle am-
ministrazioni sulla realizzazione delle azioni previste dal Piano e per fornire ogni even-
tuale supporto aggiuntivo in caso di criticità. Le indicazioni contenute nel Piano hanno 
l’obiettivo di indirizzare la spesa della Pubblica amministrazione nella Trasformazione 
Digitale e sono quindi vincolanti per le stesse Amministrazioni nel pianificare i propri 
investimenti. Il Piano Triennale è un documento in continua evoluzione e sarà adattato 
e aggiornato nel tempo costituendo una guida permanente per le Amministrazioni. 
Nuove versioni del Piano verranno quindi pubblicate entro settembre di ogni anno, a 
seguito dell’approvazione da parte del Presidente del Consiglio dei Ministri o dal Mini-
stro delegato per l’Innovazione, su proposta di AGID.
Attraverso il sito https://avanzamentodigitale.italia.it/it , AGID monitora i 
principali progetti della Strategia per la Crescita Digitale. Nella versione beta, appena 
lanciata ed aggiornata continuamente, i progetti presi in considerazione sono:
• fatturazione elettronica (la fatturazione elettronica verso la PA);
• SPID (Sistema Pubblico di Identità Digitale);
• PagoPA (il sistema di pagamenti elettronici per la PA);
• digital security (CERT-PA) (la gestione della sicurezza informatica per la PA);
• FSE (Fascicolo Sanitario Elettronico);
• Open Data (i dati aperti della PA);
• ANPR (Anagrafe Nazionale Popolazione Residente).
Ciascun progetto è rappresentato da indicatori numerici e/o geografici che forniscono 
informazioni sul relativo stato di avanzamento rispetto ai target 2018 e 2020 indicati 
nella Strategia per la Crescita Digitale. Per ciascun progetto sono disponibili i dati in 
formato aperto, accessibili dalla sezione “area dati”. 

67   Si veda, sul punto, l’introduzione al Piano Triennale, Dati pubblici – linee guida patrimonio informativo 
pubblico.
68   Ibid. 

http://www.lg-patrimonio-pubblico.readthedocs.io/it/
http://www.lg-patrimonio-pubblico.readthedocs.io/it/
http://www.lg-patrimonio-pubblico.readthedocs.io/it/
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7. Il riuso di dati e programmi informatici

Nello scenario attuale di evoluzione dei sistemi informativi pubblici il riuso di pro-
grammi informatici o di parte di essi, siano essi programmi di proprietà della PA, o 
moduli appartenenti alla categoria del software libero o a codice sorgente aperto (open 
source), è considerato un tema prioritario dato che le pubbliche amministrazioni italiane 
dispongono di un patrimonio applicativo esteso a molteplici settori dell'azione ammi-
nistrativa che rappresenta un bene pubblico rilevante sotto diversi profili:
• economico, in quanto frutto di consistenti investimenti effettuati nel tempo;
• tecnologico, in quanto in molti casi costituito da applicazioni realizzate con tecno-

logie recenti e con un buon livello di qualità del software;
• culturale, poiché le applicazioni integrano nella loro architettura funzionale la ca-

pacità di interpretare e tradurre le norme in strumenti e servizi per la collettività.
Incentivare la pratica del riuso significa quindi favorire la riduzione dei costi di 
acquisto di prodotti e servizi in ambito ICT nella pubblica amministrazione e la 
disponibilità di software di qualità.
Nell’ottica dell’instaurazione di un mercato interno e l'istituzione di un regime inteso 
a garantire l'assenza di distorsioni della concorrenza sul mercato interno, già nel 2003 
l’Unione Europea ha adottato la Direttiva 2003/98/CE c.d. Public Sector Information 
(Direttiva PSI) per incoraggiare il riutilizzo dell’informazione nel settore pubblico. 
L’obiettivo primario del legislatore era quello di stabilire un insieme minimo di 
norme atte a disciplinare il riutilizzo delle informazioni del settore pubblico garanten-
do parità di trattamento a tutti i potenziali ri-utilizzatori di tali dati. La Direttiva PSI 
è stata successivamente modificata nel 2013 dalla Direttiva 2013/37/UE (c.d. 
Direttiva PSI 2.0), con lo scopo di introdurre il generale principio di riutilizzabilità 
di tutte le informazioni (e dei programmi) accessibili all’interno degli Stati membri 
anche a fini commerciali69 e di aprire il mercato per i servizi basati sugli Open Data. 
In tal senso, la Direttiva 2013/37/UE introduce alcune sostanziali modifiche tra cui: 
• l’estensione dell’ambito di applicazione della Direttiva 2003/98/CE alle bibliote-

che, universitarie e non, ai musei e agli archivi in quanto detengono una notevole
quantità di preziose risorse di informazione del settore pubblico70;

• la raccomandazione per gli enti pubblici i quali dovrebbero, ove possibile e op-
portuno, mettere i loro documenti a disposizione, tramite formati aperti e leggibili
meccanicamente71;

• il costo minimo della fruizione di informazioni pubbliche, che dovrebbe essere
gratuita o soggetto a costi marginali72;

• la promozione della trasparenza e della responsabilizzazione73.

69   T. Zijlstra - K.Jansen, Data management. Open data: la nuova direttiva PSI buona come sembra?, trad. it. di F. 
Minazzi, maggio 2015, in www.forumpa.it 
70   Direttiva 2013/37/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 giugno 2013 che modifica 
la direttiva 2003/98/CE relativa al riutilizzo dell’informazione del settore pubblico, considerando 15.
71   Ibid., considerando 20.
72   Ibid., considerando 22.
73   Ibid., considerando 4.
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Naturalmente la Direttiva PSI dovrebbe essere attuata e applicata nel pieno rispetto 
dei principi relativi alla protezione dei dati personali, pertanto gli Stati Membri devono 
determinare le condizioni alle quali il trattamento dei dati personali è lecito. In altre 
parole, la Direttiva non si applica a quei documenti o parti di essi che contengono dati 
personali il cui riutilizzo, alla luce della legislazione nazionale, non sia compatibile con 
la normativa in materia di protezione dei dati personali. In altre parole, non tutti i dati 
di provenienza pubblica possono essere indistintamente aperti74.
Gli ultimi aggiornamenti del CAD relativi, in particolare, al Capo VI «Sviluppo, acqui-
sizione e riuso di sistemi informatici nelle pubbliche amministrazioni», tenendo conto 
delle novità della Direttiva PSI 2.0, hanno dato nuovo impulso alla pratica del riuso 
di programmi informatici o parti di essi. Innanzi tutto il CAD pone due obblighi ben 
precisi in capo alle pubbliche amministrazioni:

• «Nella definizione dei capitolati o degli schemi dei contratti di appalto relativi a pro-
dotti e servizi che comportino la raccolta e la gestione di dati pubblici, le pubbliche 
amministrazioni […] prevedono clausole idonee a consentire l'accesso telematico 
e il riutilizzo, da parte di persone fisiche e giuridiche, di tali dati, dei metadati, degli 
schemi delle strutture di dati e delle relative banche dati”75;

• «Le pubbliche amministrazioni che siano titolari di soluzioni e programmi informa-
tici realizzati su specifiche indicazioni del committente pubblico, hanno l'obbligo 
di rendere disponibile il relativo codice sorgente, completo della documentazione 
e rilasciato in repertorio pubblico sotto licenza aperta, in uso gratuito ad altre pub-
bliche amministrazioni o ai soggetti giuridici che intendano adattarli alle proprie 
esigenze, salvo motivate ragioni di ordine e sicurezza pubblica, difesa nazionale e 
consultazioni elettorali»76. 

Poi, agli artt. 68 e 70, il CAD prevede una serie di obblighi procedurali per le am-
ministrazioni che intendono acquisire programmi informatici: le amministrazioni non 
possono più semplicemente acquistare un nuovo software ma, nel rispetto dei 
principi di economicità e di efficienza cui la PA deve rifarsi, deve prioritariamente 
valutare se esista software già sviluppato dalla PA che sia riutilizzabile oppure se 
esista software libero o a codice sorgente aperto (art. 68). In tal caso essa dovrà 
svolgere una analisi comparativa delle varie opzioni disponibili secondo i criteri 
indicati dall’art. 68, c. 1, 

74   C. Romano, Open data e riutilizzo nel decreto trasparenza: propulsore per la democrazia e lo sviluppo o sfida 
ulteriore per i diritti fondamentali?, in L. Califano – C. Colapietro (a cura di), Le nuove frontiere della trasparenza 
nella dimensione costituzionale, Collana Crispel, Roma, 263 ss.
75   Codice dell’Amministrazione digitale, art 52, c. 3.
76   Ibid., art. 69.
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1-bis e 1-ter77. Lo strumento attraverso il quale una amministrazione può scoprire se il 
software di cui ha necessità è già in possesso di un’altra amministrazione è il “catalogo 
nazionale programmi riutilizzabili”78 (meglio noto come “catalogo del riuso”), pub-
blicato nel sito dell’AGID, il quale costituisce lo strumento che realizza la diffusione 
e la promozione degli “oggetti riusabili” e il luogo in cui si incontrano la domanda e 
l’offerta di oggetti delle pubbliche amministrazioni. La pratica del riuso è caratterizzata 
da due momenti: il momento della cessione di oggetti in riuso e il momento della ac-
quisizione in riuso di oggetti pubblicati in catalogo. L’Agenzia per l’Italia Digitale, in 
tale contesto, svolge il ruolo di facilitatore dell’incontro della domanda e dell’offerta 
allo scopo di accrescere la diffusione della pratica del riuso, anche grazie alle Linee 
guida per l'inserimento di programmi nel catalogo e per il riuso degli stessi79 che l’art. 
70 le impone di redigere.
Come è evidente, la normativa prevista dal CAD con riferimento al riuso di programmi 
informatici è molto dettagliata e prevede l’utilizzo di criteri di economicità e di effi-
cienza ad ogni livello, partendo dalla redazione di capitolati per l’acquisto di prodotti e 
servizi che comportino la raccolta e la gestione di dati pubblici, i quali devono obbli-
gatoriamente prevedere il riuso degli stessi da parte di altre amministrazioni (art. 52), 
fino all’obbligo di mettere i  propri programmi informatici a disposizione di ad altre 
pubbliche amministrazioni (art. 69) ed all’obbligo per le amministrazioni che debbano 
dotarsi di programmi informatici di valutare prioritariamente l’esistenza di software già 
sviluppato dalla PA (art. 68).

77  Ibid., art. 68, co. 1 e ss: 
«Le pubbliche amministrazioni acquisiscono programmi informatici o parti di essi nel rispetto dei 
principi di economicità e di efficienza, tutela degli investimenti, riuso e neutralità tecnologica, a seguito 
di una valutazione comparativa di tipo tecnico ed economico tra le seguenti soluzioni disponibili sul 
mercato: 

a) software sviluppato per conto della pubblica amministrazione;
b) riutilizzo di software o parti di esso sviluppati per conto della pubblica amministrazione;
c) software libero o a codice sorgente aperto;
d) […]
1-bis. A tal fine, le pubbliche amministrazioni prima di procedere all'acquisto, secondo le procedure

di cui al codice di cui al decreto legislativo 12 aprile 2006 n. 163, effettuano una valutazione 
comparativa delle diverse soluzioni disponibili sulla base dei seguenti criteri: 
a) costo complessivo del programma o soluzione quale costo di acquisto, di implementazione,

di mantenimento e supporto;
b) livello di utilizzo di formati di dati e di interfacce di tipo aperto nonché di standard in

grado di assicurare l'interoperabilità e la cooperazione applicativa tra i diversi sistemi
informatici della pubblica amministrazione;

c) garanzie del fornitore in materia di livelli di sicurezza, conformità alla normativa in
materia di protezione dei dati personali, livelli di servizio tenuto conto della tipologia di
software acquisito.

1-ter. Ove dalla valutazione comparativa di tipo tecnico ed economico, secondo i criteri di cui
al comma 1-bis, risulti motivatamente l'impossibilità di accedere a soluzioni già disponibili 
all'interno della pubblica amministrazione, o a software liberi o a codici sorgente aperto, 
adeguati alle esigenze da soddisfare, è consentita l'acquisizione di programmi informatici 
di tipo proprietario mediante ricorso a licenza d'uso. La valutazione di cui al presente 
comma è effettuata secondo le modalità e i criteri definiti dall'AgID».

78   Catalogo nazionale programmi riutilizzabili , disponibile sul sito dell’AGID: www.agid.gov.it.  
79   DigitPA, Linee guida per l’inserimento ed il riuso di programmi informatici o parti di essi pubblicati nella Banca dati 
dei programmi informatici riutilizzabili, 2012, in  www.agid.gov.it.
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L’unico appunto che è stato mosso a questa procedura è che le linee guida pubblicate 
da AGID risultano molto pesanti e farraginose, difficili da seguire, specialmente per 
gli enti di piccole dimensioni80, tanto più che una scorretta o incompleta valutazione 
comparativa è suscettibile di determinare l’illegittimità della scelta dell’amministrazio-
ne (e quindi quella del successivo affidamento), con relativo contenzioso dinanzi al 
TAR e responsabilità dirigenziale. Colpisce, poi, la scarsa attenzione dedicata al cloud 
computing che, invece, si appresta a diventare una delle principali soluzioni anche per le 
Pubbliche Amministrazioni: l’impressione che ne deriva, quindi, è di un documento 
che guarda al passato e non al futuro. È vero che in caso di dubbi le Amministrazioni 
e le imprese potranno chiedere all’AGID di esprimere un parere (non vincolante) sul 
rispetto delle norme in materia di valutazione comparativa, ma il ricorso all’AGID 
rischia di rendere ancora più lunga una procedura che invece dovrebbe essere snella 
proprio perché volta a riutilizzare programmi già esistenti e di proprietà della PA. 
Al di là della validità della procedura, poi, bisogna ammettere che ad oggi, le esperienze 
di riuso realizzate sia dal punto di vista dei numeri sia da quello dell’efficacia non sono 
state in linea con le aspettative81. Le ragioni sono essenzialmente legate alla mancata 
disponibilità di prodotti software adattabili - i fornitori sono i veri protagonisti - e alla 
poca attitudine a cooperare tra le varie amministrazioni.

8. I principali portali nazionali di Open Data

La trasparenza, l’accountability e la partecipazione sono gli obiettivi fondamentali per-
seguiti dalla Strategia per la Crescita Digitale Governo italiano. Come più volte è stato 
ribadito, il principio generale che anima il CAD è che qualunque dato trattato da una 
pubblica amministrazione deve essere reso accessibile e fruibile, fermo restando il ri-
spetto della normativa in materia di protezione dei dati personali. Per consentire una 
accessibilità ed una fruizione semplice ed immediata dei dati resi disponibili da parte 
della PA, l’AGID ha promosso la creazione di alcuni portali:

il portale ufficiale degli Open Data in Italia, dati.gov.it, è il catalogo nazionale dei meta-
dati relativi ai dati rilasciati in formato aperto dalle pubbliche amministrazioni italiane. 
Il Portale è promosso dal Governo Italiano, è stato istituito nel 2011 ed è gestito dall’A-
genzia per l’Italia digitale con il supporto di FormezPA. Nel corso degli anni il portale 

80   Sul punto vale la pena leggere l’interessante articolo di E. Belisario, Le norme per il software libero nella 
Pa, pro e contro, gennaio 2014, in www.agendadigitale.eu. 
81   Si veda, sul punto, S. Rinaldi, Il riuso dei software nel codice dell’amministrazione digitale. Profili operativi e 
tecnici, in www.centrostudiamministrazionedigitale.it. 
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è stato aggiornato varie volte, l’ultima delle quali nel marzo 201782 nel corso della 
prima Settimana dell’amministrazione aperta83, quando l’AGID ha ripreso -dopo circa 
un anno di inattività84- a fare harvesting dai siti della PA ed ha riorganizzato i dataset in 
maniera più semplice e intuitiva, rispettando le classificazioni adottate dalla Commis-
sione europea per il portale www.europeandataportal.eu85 e ripensando l’intero portale 
non solo come un catalogo per la ricerca dei dataset disponibili ma come una piattafor-
ma collaborativa sul tema dell’Open Data con al centro il “riutilizzo” dei dati stessi. I 
dati di questo portale sono infatti fruibili gratuitamente e quasi tutti in formato aperto 
(alcuni sono ancora in PDF o sono immagini)86. Vi sono tuttavia alcuni dataset che ri-
portano una clausola “non commerciale”; appare chiaro dunque che questi dataset non 
sono pienamente riutilizzabili e -di conseguenza- non sono del tutto aperti. La nuova 
versione del portale organizza i dataset secondo temi, generi, territorio di riferimento e 
amministrazioni che li hanno rilasciati; i focus, contenitori tematici navigabili in manie-
ra semplificata anche dai non addetti ai lavori, raggruppano dataset chiave che vengono 
aggregati e pubblicati in home page. La classificazione dei dataset per temi restituisce 
15 cataloghi verticali87, mentre i filtri per genere sono trasversali alle altre classificazioni 
e aggregano dataset dal contenuto simile. I filtri tecnici permettono una ricerca tramite 
formati e licenze, quelli per territorio permettono una ricerca per livelli amministrati-
vi, quelli per organizzazione –infine- permettono di condurre la ricerca a partire dal 
nome dell’amministrazione che ha rilasciato i dati88. Non vi è però un dataset dei dataset, 
cioè un file statico (da aggiornare in modo periodico, ad esempio giornalmente) con 
l’elenco di tutto quanto esposto nel catalogo (dataset, risorse, organizzazioni, ecc.). Un 
file di questo tipo sarebbe utile per avere uno snapshot dei dataset contenuti nel portale 
in un dato momento. 
Il catalogo dati aperti espone, al momento, 17.899 dataset in formato aperto (il target 

82 La nuova versione del Portale nazionale dei dati aperti dati.gov.it, marzo 2017, presente al sito web 
www.dati.gov.it 
83 Italia OPEN GOV ha lanciato la “Settimana dell’Amministrazione aperta” nel seguente sito web: 
http://open.gov.it/saa/ 
84 Redazione Ondata, Alcune note sul nuovo dati.gov.it, il portale nazionale dei dati aperti della PA, in www.blog. 

ondata.it. 
85  Il Portale europeo degli Open Data (o Data Store) (www.europeandataportal.eu) raccoglie i metadati 
delle informazioni del settore pubblico disponibili sui portali di dati pubblici dei 28 Stati membri dell’UE, 
del SEE, dei paesi che fanno parte della politica di vicinato dell’UE e della Svizzera. Comprende anche 
informazioni riguardanti la fornitura di dati e i vantaggi del loro riutilizzo. Lo scopo del portale europeo 
è di assicurare l’interconnessione e lo scambio dei dati tra i portali nazionali, regionali, locali o di settori 
specifici ma, per evitare ridondanze, e sso r accoglie dati soltanto dai portali n azionali. A l momento, 
come risulta dalla home page del medesimo sito, l’Italia ha caricato sul portale europeo 36.432 dataset, 
a fronte dei quasi 44.000 dataset della Gran Bretagna, degli oltre 200.000 della Germania e dei 340.000 
della Repubblica Ceca. La Francia e la Spagna sono invece più indietro, con rispettivamente 29.327 e 
27.978 datasets. 
86  Sulla differenza tra “formato aperto”, “formato proprietario aperto” e “formato chiuso” vedi supra, 
il paragrafo sulla definizione di Open Data.
87  Agricoltura, pesca, silvicoltura e prodotti alimentari; Economia e finanze; Istruzione, cultura e sport; 
Energia; Ambiente; Governo e settore pubblico; Salute; Tematiche internazionali; Giustizia, sistema 
giuridico e sicurezza pubblica; Regioni e città; Popolazione e società; Scienza e tecnologia; Trasporti. 
88  Rapporto Dati aperti della PA: on line il nuovo portale dati.gov.it, in www.agid.gov.it .
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per il 2018 era 15.000, quello per il 2020 25.000), la maggior parte dei quali proviene 
dalle amministrazioni comunali.

Il seguente grafico (tratto dal Rapporto Annuale -per il 2016- sulla disponibilità di ban-
che dati pubbliche in formato aperto89) mostra la percentuale di dataset trasmessi dalle 
regioni in rapporto al numero complessivo di dataset in loro possesso, ed evidenzia le 
regioni più virtuose. Poche Regioni hanno trasmesso circa il 50% dei dataset in loro 
possesso, mentre ce ne sono ben 7 che ne hanno trasmessi meno del 13%. 

Vale la pena evidenziare anche i risultati del primo studio sistematico su 200 imprese 
italiane che utilizzano Open Data nelle loro attività per generare prodotti e servizi e 
creare valore sociale ed economico90. Lo studio è denominato Open Data 200 e mostra 
che i dati aperti maggiormente utilizzati dalle imprese analizzate sono quelli geospaziali 
e quelli sulla popolazione, mentre evidenzia che alcune categorie di dati hanno trop-
pi pochi dataset (ad esempio i dati sui trasporti). Un altro dato non proprio esaltante 
riguarda l’utilizzo del portale dati.gov.it, che -pur essendo il portale di Open Data più 

89  AgID, Rapporto Annuale sulla Disponibilità di banche dati pubbliche in formato aperto e Paniere dinamico di 
dataset, in www.dati.gov.it. 
90   Sito ufficiale del progetto “Open Data 200, Italy: http://italy.opendata500.com/it/index.html 
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usato al pari del portale dell’ISTAT, è utilizzato soltanto da 29 aziende sulle 200 in 
esame. Ciò è indice di una scarsa informazione sulle potenzialità degli Open Data e 
forse anche di una scarsa disponibilità di dati in categorie che potrebbero stimolare 
l’interesse delle imprese. 

• la base di dati della PA, di cui si occupano i siti hittp://elenco-basi-di-dati-chia -
ve.readthedocs.io/it/latest/ e http://basidati.agid.gov.it/catalogo/index.html. Si
tratta di un catalogo dei database della PA, che rappresenta il punto d'arrivo del
processo di raccolta dell'elenco delle basi di dati (e degli applicativi che le utilizza-
no) effettuato in attuazione dell'art. 24-quater, c. 2, del d.l. 90/2014, convertito in
l. 11 agosto 2014, n. 11491 ed è una delle componenti del piano triennale per l’in-
formatica nella PA (2017-2019). Per sua natura, il catalogo è uno strumento volto
a facilitare la diffusione e la conoscenza dei dati della PA, soprattutto nell’ottica
di favorirne la condivisione (tra pubbliche amministrazioni) e il riutilizzo secondo
i principi dell’Open Data: si punta, infatti, a fare in modo che le amministrazioni
riutilizzino software e basi dati già utilizzati da altre amministrazioni invece di ac-
quistarle nuovamente. In particolare, per quest'ultimo aspetto, il catalogo consente
la ricerca dei dati non ancora resi disponibili per i quali gli interessati possono pre-
sentare apposita richiesta all'amministrazione competente, avviando la procedura
prevista dall'art. 5, del d.lgs. 36/2006. Il portale suddivide le basi dati e gli appli-
cativi attualmente raccolti in 5 categorie tematiche: Trasporti (che include anche
dati relativi in generale alla mobilità); Istruzione, cultura e sport (che include anche
il turismo); Economia e finanze; Giustizia, sistema giuridico e sicurezza pubblica;
Regioni e città.

ultimo, ma non meno importante è il Repertorio Nazionale dei Dati Territoriali 
– “RNDT”, ossia il catalogo nazionale dei metadati riguardanti i dati territoriali
e i servizi ad essi relativi disponibili presso le pubbliche amministrazioni. I dati
territoriali costituiscono l’elemento conoscitivo di base per tutte le politiche per la
gestione del territorio. La conoscenza del mondo reale, nei suoi aspetti, è determi-
nante sia come strumento di sviluppo sia come supporto alle decisioni in campi
come le politiche di sicurezza, la protezione civile, la pianificazione territoriale, i
trasporti, l’ambiente. Il grande patrimonio di informazioni territoriali in Italia è

91 D.l. 90/2014, art. 24-quater, c. 2, convertito in l. 11 agosto 2014, n. 114 il quale recita: «Entro trenta 
giorni dalla data di entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto, i soggetti di cui 
all’art. 2, comma 2, del codice di cui al decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82, e successive modificazioni, 
comunicano all’Agenzia per l’Italia digitale, esclusivamente per via telematica, l’elenco delle basi di dati 
in loro gestione e degli applicativi che le utilizzano».
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caratterizzato da una significativa frammentazione e da evidenti problematiche 
di qualità e di coerenza che impattano in modo significativo sui numerosi pro-
cedimenti amministrativi che utilizzano tali dati. Al fine di rendere più incisivo il 
ruolo della pubblica amministrazione in questo settore e di ottimizzare il rilevante 
patrimonio dei dati territoriali esistenti, l'art. 59 del CAD istituisce il RNDT e lo 
individua, con il successivo art. 60, come base di dati di interesse nazionale; questo 
portale è disponibile al sito http://www.rndt.gov.it/RNDT/home/, ed è l’infra-
struttura di riferimento per l'erogazione dei servizi di ricerca dei dati territoriali, 
e relativi servizi, e punto di accesso nazionale ai fini dell'attuazione della direttiva 
2007/2/CE (Direttiva INSPIRE92) per quanto riguarda i metadati. 

L’AGID ha realizzato il portale RNDT interamente con tecnologia open source for-
nendo le due funzionalità tipiche di un servizio di catalogo:
• la consultazione dei metadati, con esclusione di quelli relativi alle nuove acquisi-

zioni93, è accessibile gratuitamente a tutti (le informazioni relative alle nuove ac-
quisizioni di dati sono invece consultabili solo dalle Pubbliche Amministrazioni
accreditate e sono gestite in un'area riservata);

• la gestione dei metadati, riservata alle Pubbliche Amministrazioni accreditate: i
metadati sono prodotti dalle singole amministrazioni responsabili dei dati e servizi,
che possono effettuare le operazioni di modifica, aggiornamento e cancellazione
dei metadati stessi94.

Il numero complessivo di metadati di dati e servizi territoriali attualmente presen-
ti nel RNDT, secondo il Report n. 14 dell’8 novembre 2016 (http://www.rndt.gov.
it/RNDT/home/index.php?option=com_content&view=article&id=62&Itemi-
d=224#report), è 19.308. La maggior parte di questi dataset è fornito dall’Agenzia 
delle Entrate e dalle Regioni (principalmente la Valle d’Aosta ed il Molise). Come per 
il portale ufficiale dati.gov.it, dunque, risulta chiara la scarsa partecipazione da parte di 
molte Regioni (ad esempio Campania, Marche, Puglia, Basilicata, Umbria), delle Pro-
vincie e dei Comuni. 

92   Ogni paese ha le proprie modalità specifiche per descrivere i propri dati territoriali, ma i soggetti 
di tali dati, come fiumi, aria, monti, trasporti e così via, non si estendono per i soli confini fisici 
creati dall’uomo, bensì riguardano più paesi e differenti legislazioni, questo diventa maggiormente 
evidente in situazioni di crisi. Per questo motivo i maggiori esperti europei hanno lavorato insieme per 
definire standard comuni per descrivere e condividere i dati territoriali, dando vita ad una legislazione 
europea chiamata INSPIRE. L’obiettivo di tale direttiva è quello di creare una infrastruttura capace 
di condividere informazioni territoriali tra le autorità pubbliche europee al fine di permettere ai dati 
territoriali provenienti dai diversi paesi, di essere trovati, utilizzati e condivisi più facilmente. INSPIRE 
definisce regole comuni per 34 categorie di dati territoriali tra cui unità amministrative, rete di trasporti, 
aree protette risorse energetiche e via dicendo. 
93   Repertorio Nazionale dei Dati Territoriali, Catalogo, settembre 2012, in  www.rndt.gov.it. 
94   Repertorio Nazionale dei Dati Territoriali, Gestione metadati, luglio 2017, in  www.rndt.gov.it. 

http://www.rndt.gov.it/RNDT/home/index.php?option=com_content&view=article&id=62&Itemid=224#report
http://www.rndt.gov.it/RNDT/home/index.php?option=com_content&view=article&id=62&Itemid=224#report
http://www.rndt.gov.it/RNDT/home/index.php?option=com_content&view=article&id=62&Itemid=224#report
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9. La situazione italiana in rapporto al contesto europeo

A che punto è lo sviluppo degli Open Data nei 28 Stati Membri? A questa 
domanda è possibile dare una risposta grazie al Rapporto “Open Data Maturity in 
Europe”95, pubblicato annualmente dal portale europeo degli Open Data96. Si tratta 
dell’analisi di riferimento per comprendere lo stato di avanzamento e gli impatti che 
le politiche di Open Data stanno avendo sulla società e sull’economia europea, che 
rileva il livello di maturità tra gli Stati Membri (più i paesi della European Free Trade 
Association – “EFTA”: Norvegia, Islanda, Liechtenstein, Svizzera) che hanno 
implementato una politica di Open Data e che dispongono di un portale nazionale 
dei dati aperti con funzionalità avanzate.
Il primo paese ad avere sviluppato una strategia sugli Open Data ed aver creato un 
por-tale dedicato è stata la Spagna nel 2009. I paesi europei che hanno lanciato il 
portale per ultimi sono stati la Repubblica Ceca, l’Ungheria e la Lituania, nel 2015, 
mentre devono ancora farlo gli altri paesi indicati nella colonna di destra della 
seguente tabella97.

In base allo sviluppo delle strategie e del portale Open Data, il rapporto ogni anno ha 
classificato i vari Paesi europei come ”Trend-setters”, “Fast-trackers”, “Followers” o “Begin-
ners”98. Nel 2005 il 63% degli Stati Membri poteva venire classificato come “Beginner” 
mentre nessun paese poteva ambire al titolo di “Trend setter”. Questi numeri sono radi-
calmente cambiati negli ultimi 10 anni: nel 2015 il 31% dei paesi poteva essere classifi-
cato come “Trend setter” e soltanto il 19% come “Beginner”.
Alla sua terza edizione, pubblicata a novembre 2017 e riferita al periodo luglio 2016 

95   European Data Portal, Where do the European countries stand with regard to the deployment of  Open Data?, 
in  www.europeandataportal.eu.
96   Sito ufficiale dello European data portal: https://www.europeandataportal.eu. 
97   La tabella è tratta dallo studio Creating Value through Open Data, pubblicato dal Portale Open Data 
europeo nel 2015 in www.europeandataportal.eu. 
98   Nella definizione del Rapporto Open Data maturity del 2016: «Beginners: are in the early stages of  their Open 
Data journey, both in terms of  having an Open Data policy present as well as portal features. However, basics around 
availability, accessibility and portal functionalities are still limited leading to a restricted number of  data sets for the public 
to be re-used. Followers: have successfully developed a basic Open Data policy and have brought in more advanced features 
on their portal. Limitations still exist in terms of  data release restricting the possibility for the public to use and re-use 
data sets. Fast trackers: have significantly accelerated their Open Data journey, having either a policy or a portal that is 
substantially developed, however, they still face a small number of  shortcomings in reaping the full benefits of  either their 
policy or portal. Leaders – Trend Setters: have implemented an advanced Open Data policy with extensive portal features 
and national coordination mechanisms across domains».

https://www.europeandataportal.eu/sites/default/files/edp_landscaping_insight_report_n2_2016.pdf
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– giugno 2017, il rapporto evidenzia che i paesi coinvolti nella rilevazione stanno com-
piendo notevoli sforzi e ottenendo visibili risultati per migliorare la diponibilità e l’ac-
cesso ai dati. Il rapporto ha infatti valutato i paesi europei sia in termini di Open Data
Readiness, guardando agli impatti delle politiche Open Data, sia in termini di maturità
ed evoluzione del portale Open Data nazionale. In generale, i paesi dell'UE ottengono
il 72% in termini di disponibilità di dati aperti nel 2017, rispetto al 57% nel 2016 e al
46% nel 2015. Risultati analoghi sono stati rilevati sull'indicatore di maturità del porta-
le, che raggiunge per il 2017 il 76% con un aumento di 10 punti percentuali rispetto al
2016 e un significativo passo avanti rispetto al livello di maturità del 32% rilevato nel
2015. Combinando i due indicatori, l’Open Data Maturity in Europa rivela che nel 2015
i paesi dell'UE avevano completato solo il 44% del loro stato di avanzamento sulle
politiche di valorizzazione del patrimonio informativo pubblico attraverso i dati aperti,
questa percentuale era aumentata fino al 59% nel 2016 ed ora è di nuovo aumentata
fino a raggiungere il 73% nel 2017.
In questa ultima edizione del rapporto, peraltro, l’Italia guadagna diverse posizioni
rispetto al 2016 collocandosi tra i “Trend-setters” (mentre lo scorso anno figurava tra i
“Followers”), cioè i paesi che sono stati in grado di implementare una politica di Open
Data strutturata.

Diverse le azioni che hanno portato l’Italia a questo risultato, tra cui si evidenzia il lavo-
ro di collaborazione svolto all’interno del Comitato di Pilotaggio per il coordinamento 
degli interventi OT11 (rafforzamento della capacità istituzionale e amministrativa) e 
OT2 (attuazione dell’Agenda Digitale)99, le azioni specifiche previste nel Piano Trien-
nale per l’informatica nella PA nel più ampio contesto della Strategia per la crescita 
digitale ed il rilascio della nuova versione del portale nazionale Dati.Gov.it avvenuto a 
marzo 2017. Il passaggio alla nuova versione del portale, infatti, costituisce un’azione 
particolarmente rilevante che peraltro, a differenza dello scorso anno, ha consentito di 
valorizzare diverse variabili che impattano sul Portal maturity. 

99   http://www.funzionepubblica.gov.it/capacita-amministrativa/comitato-di-pilotaggio. 
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Altro elemento di rilievo, nel contesto delle attività che hanno avuto un impatto 
signi-ficativo sulla rilevazione condotta dal portale europeo dei dati, è rappresentato 
dall’In-dagine sul grado di maturità degli Open Data e sullo stato di attuazione della 
direttiva PSI attraverso la quale è stato possibile raccogliere diverse informazioni 
significative che hanno positivamente impattato sulla rilevazione europea. In 
particolare con riferi-mento ai portali locali, ai casi di riuso, alle politiche di costo, 
ecc.. Sicuramente questa prima indagine ha visto coinvolte un numero limitato di 
amministrazioni, ma nel com-plesso un buon riscontro da parte delle amministrazioni 
regionali (18 su 21, comprese le province autonome).
Infine, il rapporto ricorda l’attività di diffusione e promozione della cultura dei 
dati aperti sul territorio nazionale, condotta attraverso i contenuti redazionali del 
portale nazionale e, più significativamente mediante i seminari online, gratuiti e 
aperti a tutti. Tra questi, in particolare, vanno evidenziati quelli sulla gestione degli 
Open Data nelle Regioni, promossi da AGID, nonché quelli rivolti ad evidenziare 
il riuso dei dati, incentrati sulla nota indagine Open Data 200 - Italia, il primo 
studio indipendente e sistematico sulle imprese italiane che utilizzano Open Data, 
riportato nella versione integrale del Report 2017 come esempio sulla valutazione dei 
benefici dell’Open Data a livello micro-economico.
I dati del rapporto Open Data Maturity in Europe 2017 sono consultabili 
attraverso la dashboard Open Data in Europe100 sul Portale europeo dei dati.

10. Conclusioni

Le nuove tecnologie dell’informazione e della comunicazione hanno portato alla fron-
tiera di una nuova rivoluzione industriale basata sulle informazioni digitali. 
Ciascun individuo, nella quotidianità delle proprie attività, nonché attraverso i 
processi industriali, genera involontariamente una straordinaria quantità di dati, i 
quali a loro volta favoriscono lo sviluppo di nuovi prodotti e servizi e ciascuna 
amministrazione ha il potere di immagazzinare questi dati e di utilizzarli per 
migliorare i rapporti con i cittadini stessi, per diventare più efficiente e per orientare 
le proprie decisioni in maniera più consapevole.
Il rapporto “Creating Value through Open Data” dello European Data Portal ha 
mostrato come gli Open Data rappresentino una risorsa di enorme valore101, capace di 
accrescere notevolmente il benessere di un Paese; ma affinché ciò accada, stante la 
frammentarietà che caratterizza il territorio italiano e quello europeo, vi è la 
necessità di una politica unitaria e di coesione, che coordini le attività e i processi di 
digitalizzazione nonché le attività di raccolta e di gestione dei dati.
Invero, come evidenziato dal rapporto “Open Data maturity in Europe” del 2017, 
negli ultimi mesi l’Italia sembra aver messo in piedi un numero di attività che la

100  European Data Portal, Open Data in Europe, Dashboard, in www.europeandataportal.eu. 
101  Sebbene creare e mantenere infrastrutture di dati può risultare oneroso, è anche vero che nel 
medio termine i benefici, diretti e indiretti, nell’uso e ri-uso dei dati superano notevolmente il costo 
dell’investimento iniziale.
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proiettano nel gruppo di testa tra gli Stati europei, tra quelli cioè che sono stati in 
grado di implementare una politica di Open Data avanzata e ben coordinata tra tutti 
gli attori che operano sul territorio nazionale e che dispongono di un portale 
nazionale dei dati aperti con funzionalità avanzate.
L’analisi delle previsioni normative italiane che riguardano gli Open Data ha 
mostrato come il CAD, giunto alla sua sesta revisione, abbia ormai raggiunto un 
buon grado di sviluppo e che, almeno da un punto di vista formale, abbia portato la 
normativa nazionale in linea con quella europea, tanto sul versante delle definizioni e 
degli obblighi nei confronti delle pubbliche amministrazioni, quanto sulle previsioni 
normative in termini di riuso, di interoperabilità e così via. Certo, come è stato 
ricordato nel capitolo sul CAD, non mancano coloro che attribuiscono grosse 
pecche e lacune anche all’ultima versione del Codice, quella del d.lgs. 179 del 26 
agosto 2016, entrato in vigore il 14 settembre 2016: le critiche che sembrano più 
rilevanti riguardano il richiamo eccessivamente frequente all’art. 71, che rimanda a 
regole tecniche da predisporre a cura dell’AGID ed in assenza delle quali molte 
previsioni del Codice sono difficili da attuare; la scarsa integrazione tra il Codice e le 
altre disposizioni su cui esso dovrebbe andare ad incidere; la difficoltà di attuare 
l’informatizzazione della PA «senza nuovi o maggiori oneri per la finanza 
pubblica» (frase che il Codice ripete in più occasioni) e, soprattutto, la penuria di 
sanzioni efficaci per le amministrazioni inadempienti. 
È stato anche evidenziato che è atteso a breve un ulteriore aggiornamento del CAD, 
già approvato dal Consiglio dei Ministri nella riunione dell’11 dicembre 2017, 
recante «Disposizioni integrative e correttive al decreto legislativo 26 agosto 2016, n. 
179, recante modifiche e integrazioni al Codice dell’amministrazione digitale di cui al 
decreto legislativo 7 marzo 2005, n 82», ma di cui non si conosce ancora il testo. C’è da 
augurarsi che questo aggiornamento, di cui sono trapelate soltanto alcune 
indiscrezioni, tenga nella giusta considerazione le menzionate preoccupazioni degli 
esperti.
Vi sono poi alcune considerazioni finali da fare, in merito ai dati presenti nei 
portali ed al coinvolgimento delle pubbliche amministrazioni periferiche: innanzi 
tutto è stato ricordato come i portali principali degli Open Data italiani, dati.gov.it e 
rndt.gov.it (il database dei dati territoriali), contengano ancora dataset in formato non 
open source, dataset che riportano la clausola “non commerciale” ed altri dataset 
accessibili soltanto alla PA. Appare chiaro dunque che questi dataset non sono 
pienamente accessibile e neppure riutilizzabili, come invece previsto dalla 
normativa in vigore. Inoltre, come è emerso anche dal rapporto Open Data Maturity 
in Europe e dalla citata indagine Open data 200, vi sono interi settori della pubblica 
amministrazione (per lo più le amministrazioni locali ed i settori quali i trasporti, 
l’agricoltura, l’intrattenimento ecc.) che non rendono disponibili i loro dati. Questa 
situazione, certamente preoccupante (i dati territoriali in Italia costituiscono 
l’elemento conoscitivo di base per tutte le politiche per la gestione del territorio), è 
probabilmente dovuta al fatto che le previsioni del CAD relative all’enforcement non 
sono particolarmente severe (sanzioni più dirette e appropriate potrebbero garantire 
un maggior adeguamento da parte delle PA) ed al fatto che è evidentemente più 
difficile coinvolgere nel progetto Open Data le amministrazioni regionali e locali. 
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L’implementazione dell’Agenda Digitale Italiana richiede il coordinamento di 
molteplici attori in virtù della significativa frammentazione che caratterizza il Paese: 
fino ad ora gli interventi in materia digitale sono il frutto di supporti decisionali 
provenienti principalmente dai livelli centrali, nonché dal mondo delle imprese e 
della società civile, ma hanno riscosso poco interesse da parte delle amministrazioni 
decentrate, che risentono maggiormente di difficoltà organizzative e finanziarie102. 
Questa frammentarietà rende difficile un approccio incisivo della Pubblica 
Amministrazione ed ottimizzare tale patrimonio informativo.
Ultimate le basi normative e formali per permettere un adeguato sviluppo della tra-
sformazione digitale, vi è dunque la necessita di accelerare lo sviluppo del processo di 
digitalizzazione attraverso l’innovazione dei rapporti cittadini/imprese con la 
pubblica amministrazione, il rafforzamento del c.d. “sistema delle competenze” del 
paese per favorire la diffusione della cultura digitale103 e la promozione della 
formazione di una coscienza digitale in grado di accrescere la fiducia 
nell’innovazione e cogliere il valore degli Open Data anche all’interno delle 
amministrazioni decentrate. 

102  Per esempio, tutti i Comuni italiani hanno un sito internet, ma solo il 20% di essi eroga servizi 
completamente online.
103  Strategia per la crescita digitale 2014 -2020, in  www.agid.gov.it . 
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