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INCLUSIONE SOCIALE E TRASFORMAZIONE DIGITALE: 
DAL DIGITAL DIVIDE ALL’ESCLUSIONE ALGORITMICA 

 

1. L’inclusione digitale come nuova frontiera dell’eguaglianza - 2. Il digital divide come 
questione giuridica multilivello. Dal divario infrastrutturale alla diseguaglianza funzionale - 
2.1. Dal diritto all’inclusione ai doveri dell’amministrazione. Tra principi e strumenti ope-
rativi - 2.2. Le strategie pubbliche per la transizione digitale: il PNRR e la digitalizzazione, 
una promessa mancata? - 3. Verso un’uguaglianza digitale sostanziale nell’era 
dell’intelligenza artificiale 

 

Abstract 
 
L’articolo analizza il rapporto tra trasformazione digitale e inclusione sociale, interrogandosi sui 
rischi che l’evoluzione tecnologica comporta in termini di diseguaglianza e marginalizzazione. 
Muovendo dal quadro costituzionale del diritto all’uguaglianza sostanziale, il contributo indaga le 
diverse forme del digital divide – infrastrutturale, culturale e funzionale – evidenziando come la 
transizione digitale, se non governata secondo criteri di equità, possa rafforzare anziché ridurre le 
disparità esistenti. Particolare attenzione è dedicata ai fenomeni di esclusione algoritmica e alla 
necessità di progettare sistemi di intelligenza artificiale in modo inclusivo. L’articolo propone in-
fine una riconfigurazione dei doveri pubblici in chiave digitale, orientata alla rimozione degli 
ostacoli e alla piena partecipazione di tutti i cittadini alla vita sociale e istituzionale. 
 
The article examines the relationship between digital transformation and social inclusion, address-
ing the risks that technological evolution may pose in terms of inequality and marginalization. 
Starting from the constitutional framework of substantive equality, the contribution explores the 
various dimensions of the digital divide – namely infrastructural, cultural, and functional – high-
lighting how the digital transition, if not guided by principles of equity, may reinforce rather than 
reduce existing disparities. Special attention is given to algorithmic exclusion and the need to de-
sign artificial intelligence systems in an inclusive manner. The article ultimately advocates for a 
redefinition of public duties in the digital age, aimed at removing barriers and ensuring full par-
ticipation of all citizens in social and institutional life. 
 
Keywords: Digital Inclusion, Digital Divide, Algorithmic Discrimination, Substantive Equality, 
Public Administration and Technology. 
 

1. L’inclusione digitale come nuova frontiera dell’eguaglianza. 

 

L’evoluzione tecnologica contemporanea, e in particolare la crescente pervasività dei sistemi 

di intelligenza artificiale, incide innegabilmente in modo profondo e trasversale sulle dinamiche 

sociali, sulle modalità di organizzazione e funzionamento dei servizi pubblici e, più in generale, 

sulle forme di esercizio della cittadinanza. La digitalizzazione non si configura meramente quale 

processo tecnico o neutrale, bensì quale fenomeno strutturale, capace di ridefinire le relazioni di 
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potere, nonché di trasformare le condizioni materiali di accesso alle opportunità.  

In tale prospettiva, l’accesso alle tecnologie digitali e la possibilità di fruirne in modo effetti-

vo e consapevole si configurano come prerequisiti imprescindibili per la piena partecipazione alla 

vita sociale, economica e istituzionale1 e come fattori che, se non accompagnati da adeguate poli-

tiche di inclusione, rischiano paradossalmente di generare nuove forme di esclusione. La digitaliz-

zazione, infatti, pur rappresentando un potente strumento di democratizzazione dell’accesso ai di-

ritti, può tradursi, in assenza di misure correttive, in un meccanismo di stratificazione e riprodu-

zione delle disuguaglianze sociali preesistenti2. 

Ciò solleva rilevanti interrogativi in merito alla tutela del principio di uguaglianza sostanzia-

le, di cui all’art. 3, comma 2, Cost., e all’effettività dell’esercizio dei diritti fondamentali, che a lo-

 
1 Nella seconda metà degli anni Novanta si è diffusa nel mondo accademico una visione fortemente ottimisti-

ca dell’impatto delle tecnologie digitali sulla società. I cosiddetti tecno-entusiasti e tecno-evangelisti ritenevano che 
l’adozione su larga scala delle ICTs potesse contribuire significativamente alla riduzione delle disuguaglianze sociali, 
promuovendo una maggiore qualità della vita sia sul piano individuale sia su quello collettivo. In tale prospettiva, si 
attribuiva alle tecnologie digitali la capacità di rafforzare i processi partecipativi e di avvicinare i cittadini alla vita poli-
tica, alimentando l’idea di una possibile transizione verso forme di democrazia più diretta ed inclusive. Si trattava, in 
larga misura, di una visione idealistica, già prefigurata da alcuni autori come Toeffler e Rubens, che tuttavia trovò 
particolare consenso nel periodo compreso tra la fine degli anni Novanta e l’inizio degli anni Duemila. Per un appro-
fondimento si rimanda alle opere di A. TOFFLER, Future Shock, New York, 1970; J. RUBENS, Retooling American 
Democracy, in The Futurist, n. 1, XVII, 1983, pp. 59-64. Vi sono poi autori che hanno sottolineato come le nuove 
ICTs avrebbero portato in campo politico innumerevoli benefici, capaci di creare uno stato più snello, veloce ed effi-
ciente nonché più vicino ai cittadini. Il non adottare le nuove tecnologie avrebbe portato ad una arretratezza econo-
mica. Diversi autori hanno, inoltre, evidenziato il potenziale delle ICTs in ambito politico, sottolineando come il loro 
impiego potesse favorire una maggiore efficienza, rapidità e trasparenza nell’azione amministrativa, contribuendo alla 
costruzione di uno Stato più snello e maggiormente orientato al cittadino. L’innovazione tecnologica veniva così letta 
non solo come un’opportunità di modernizzazione della sfera pubblica, ma anche come un fattore strategico per evi-
tare il rischio di marginalizzazione economica nel contesto globale. Si v. R.H. ANDERSON, Z.N. SHAPIRO, K.B. 
TORA, H.K. PHYLLIS, The design of the MH Mail System, RAND, n. 3017 – IRIS, 1989; R.S. KATZ, Democracy and 
election, Oxford, 1997; E. DYSON, Release 2.0: A design for Living in the Digital Age, New York, 1997; R. GROPER, 
Electronic Mail and Reinvigoration of American Democracy. Social Science Computer Review, n. 2, XIV, pp. 157-168, 
1996; N. NEGROPONTE, Essere digitali, Milano, 1995; I.D.S. POOL, Technologies without boundaries: On telecommu-
nications in a global age, Cambridge, 1990. Che le tecnologie possono contribuire al raggiungimento degli obiettivi 
sociali è emerso chiaramente dal Millennium Declaration delle Nazioni Unite, si v. infatti, United Nations Millen-
nium Declaration, in www.ohchr.org. 

2 Sul tema del cittadino non più come semplice amministrato ma come “utente”, si rimanda a S. CASSESE, 
L’età delle riforme amministrative, in Rivista Trimestrale di diritto pubblico, 2001, pp. 79 ss. dove si dice che il cittadi-
no «da administrè diventa customer, di cui occorre garantire la soddisfazione». Tale impostazione si rivela particolar-
mente rilevante in quanto segna il definitivo superamento di una visione tradizionale dell’amministrazione pubblica, 
incentrata primariamente sull’esercizio dell’autorità e sulla prevalenza dell’interesse istituzionale, spesso a discapito 
della centralità del cittadino. In questa prospettiva, l’organizzazione amministrativa finiva per costituire un ostacolo 
all’effettivo riconoscimento dei diritti, subordinando le esigenze dei destinatari dell’azione pubblica a logiche formali 
e autoreferenziali. Così in C. BEVILACQUA, S. MILAZZO, Innovazione sociale ed inclusione delle scelte nell’erogazione dei 
servizi pubblici (Decisioni “a rete ed in rete”), in Amministrazione in Cammino, 17 giugno 2018, pp. 1 ss. Cfr. anche 
M. WEBER, Economia e società, Milano, 1974; G. BERTI, La responsabilità pubblica. Costituzione e Amministrazione, 
Padova, 1994; S. CASSESE, Le amministrazioni pubbliche in Europa. Per uno studio storico-comparato del diritto ammi-
nistrativo, in Scritti in onore di Pietro Virga, I, Milano, 1994; P.L. VERDÙ, Il cittadino e le istituzioni: lineamenti gene-
rali del sistema spagnolo da una prospettiva comparativa, in Diritto e Società, 1988, pp. 646 ss. 



Inclusione sociale e trasformazione digitale: dal digital divide all’esclusione algoritmica 

Democrazia e Diritti Sociali 
(e-ISSN 2610-9166) 

181 

ro volta rischiano di rimanere inattuati in assenza di una concreta inclusione digitale. 

Il fenomeno del digital divide, originariamente ricondotto alla dimensione materiale 

dell’accesso alle tecnologie – in particolare alla disponibilità di dispositivi e infrastrutture digitali 

adeguate – si presenta oggi con caratteri ben più articolati e stratificati. Esso si configura, infatti, 

come una forma di disuguaglianza multidimensionale, che travalica la mera disponibilità di hard-

ware o di connettività a banda larga, per estendersi alle competenze cognitive, relazionali e tecni-

che indispensabili a un uso effettivo, critico e funzionale degli strumenti digitali. In tale accezione, 

il divario digitale non si esaurisce in una mancanza di accesso formale, ma si sostanzia in una limi-

tazione sostanziale della capacità individuale e collettiva di beneficiare delle opportunità offerte 

dalla società digitale. 

In dottrina sono state evidenziate varie tipologie di divario digitale3, primo fra tutti, un di-

gital divide infrastrutturale, c.d. acces divide, legato all’accesso materiale alle tecnologie e alle reti 

digitali; dall’altro, emerge un digital divide culturale, più propriamente noto come skills divide, 

connesso al possesso delle competenze e delle conoscenze necessarie per utilizzare efficacemente 

gli strumenti digitali. A tali distinzioni oggettive si affianca una dimensione soggettiva, di tipo 

“intergenerazionale”, che contrappone i cosiddetti “nativi digitali” a coloro che hanno dovuto 

confrontarsi con le nuove tecnologie solo in età adulta, spesso senza aver avuto accesso a percorsi 

strutturati di alfabetizzazione digitale o ad un adeguato supporto nell’apprendimento delle com-

petenze necessarie. 

La disomogeneità che caratterizza la distribuzione delle competenze digitali contribuisce, 

poi, a riprodurre e talora ad amplificare le fratture sociali già esistenti, in particolare quelle ricon-

ducibili a differenze di natura economica, educativa, generazionale e territoriale4.  

 
3 Si v. K. MOSSBERGER, C.J. TALBERT, M. STANSBURY, Virtual inequality. Beyond the digital divide, Washing-

ton, 2003, pp. 9 ss; in questi termini v. E. COCCHIARA, Il divario digitale nel PNRR: la garanzia del diritto sociale di 
accesso ad Internet, in Quaderni Costituzionali, n. 2, 2023, pp. 189-190; P. MARSOCCI, Lo spazio di internet nel costi-
tuzionalismo, in Costituzionalismo.it, n. 8, 2011, p. 5. 

4 Una parte della dottrina ha messo in luce come l’introduzione delle tecnologie digitali, pur non rappresen-
tando una soluzione universale ai problemi sociali, possa in realtà contribuire a nuove forme di esclusione. L’iniziale 
entusiasmo per le potenzialità emancipative di internet ha progressivamente lasciato spazio a una riflessione più criti-
ca, centrata sulla constatazione che l’accesso e l’uso delle ICTs non sono distribuiti equamente, ma tendono a favorire 
individui già avvantaggiati per condizioni economiche, culturali o geografiche. Ne consegue che la diffusione delle 
tecnologie digitali, in assenza di adeguate politiche compensative, rischia di amplificare le disuguaglianze preesistenti, 
piuttosto che ridurle. Cfr. E. HARGITTAI, Second Level Digital Divide: Differences in People’s Online Skills, First Mon-
day, in www.firstmonday.org, 7, n. 4, 2002; E. HARGITTAI, A. HINNANT, Digital inequality: differences in young 
adults’use of the internet, in Communication Research, n. 5, XXXV, 2008, pp. 602-621. Sul tema relativo al diritto di 
internet si rimanda, tra i primi studi, a P. COSTANZO, Internet (diritto pubblico), in Digesto delle discipline pubblicisti-
che, Quarta Edizione, Appendice, Torino, 2000. Con riferimento al diritto a internet e alla posizione assunta dalla 
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In questa prospettiva, il deficit di competenze digitali si configura come un fattore moltipli-

catore delle diseguaglianze che incide in modo significativo sull’effettività dei diritti dei soggetti 

coinvolti. 

Più nello specifico, la complessità del fenomeno delle diseguaglianze sociodigitali si manife-

sta con particolare evidenza laddove si analizzano le intersezioni tra fattori economici, culturali e 

infrastrutturali, i quali concorrono a modellare le condizioni di accesso e di utilizzo effettivo delle 

tecnologie digitali. Il digital divide5, in tale prospettiva, si configura non solo quale causa di esclu-

sione sociale6, ma anche come esito di disuguaglianze sistemiche e pregresse. I soggetti già inseriti 

in contesti di privilegio – per livello di istruzione, disponibilità economiche, dotazione di capitale 

culturale o collocazione geografica – risultano significativamente più avvantaggiati nell’accesso a 

dispositivi tecnologici aggiornati, a connessioni affidabili e a contesti favorevoli all’acquisizione e 

valorizzazione delle competenze digitali. Al contrario, individui appartenenti a categorie, per così 

dire, più svantaggiate – quali, a titolo esemplificativo, le persone anziane, le persone con disabili-

tà7, i residenti in aree interne o periferiche, i migranti8 – si trovano ad affrontare barriere multili-

 
giurisprudenza europea si v. O. POLLICINO, Internet nella giurisprudenza delle Corti europee: prove di dialogo?, in Di-
ritto dell’Unione Europea, 3, 2014, pp. 601 ss. Vedi anche, G. MARTINICO, O POLLICINO, The Interaction between 
Europe’s Legal Systems: Judicial Dialogue and the Creation of Supranational Laws, Cheltenham, 2012. 

5 Fin dall’emergere del concetto di Digital Divide, si è sviluppato un vivace dibattito dottrinale volto a indaga-
re le cause delle disuguaglianze digitali. Sul punto cfr. B.M. COMPAINE, The Digital Divide: Facing a Crisis or Creat-
ing a Myth?, Cambrindge, 2003; P. NORRIS, Digital Divide: CIvic Engagement, Information Poverty, and the Internet 
Worldwide, Cambridge, 2001.  

6 Sulle implicazioni derivanti dal digital divide durante la pandemia di Covid-19 si v. P. ZUDDAS, Covid-19 e 
digital divide: tecnologie digitali e diritti sociali alla prova dell’emergenza sanitaria, in Osservatorio costituzionale AIC, 3, 
2020, pp. 285 e 287; D. SELVA, Divari digitali e diseguaglianze in Italia prima e durante il Covid 19, in Culture e studi 
del sociale, 2020, 5, n. 2, pp. 463 ss.; C. LOTTA, Un nuovo diritto al tempo del Covid-19? Accesso a Internet e digital 
divide, in Rivista del Gruppo di Pisa, n. 1, 2020, pp. 61 ss.; R. ROMBOLI, L’incidenza della pandemia da coronavirus 
nel sistema costituzionale italiano, in Consulta Online, 3, 2020, pp. 513 ss.; I.A. NICOTRA, Pandemia Costituzionale, 
Napoli, 2021; V.A. RAGUSA, La formazione al tempo del coronavirus: il nodo del digital divide, in Il Sole24ore, 8 luglio 
2020; P. FERRI, Dispari opportunità: i fattori di esclusione dall’apprendimento durante la pandemia, in agendadigitale.eu, 
5 aprile 2022; L. GIANNINI, Coronavirus, ora il digital divide minaccia anche i diritti fondamentali, in agendadigita-
le.eu, 31 marzo 2020. 

7 Cfr. B. RABAI, The role of technology and innovation in digital and social inclusion. The case of disability in a 
public perspective, in MediaLaws, n. 1, 2022, pp. 1 ss.; G. ARCONZO, I diritti delle persone con disabilità. Profili cos-
tituzionali, Milano, 2020; G. GOGGIN, Disability and Digital Inequalities: Rethinking Digital Divides with Disability 
Theory, in G.W. MUSCHERT, M. RAGNEDDA (eds.), Theorizing Digital Divides, New York, 2017, pp. 69 ss.; S.J. 
MACDONALD, J. CLAYTON, Back to the Future, Disability and the Digital Divide, in Disability & Society, n. 5, 2013, 
pp. 702 ss. 

8 Particolarmente significativo, nel dibattito sull’impatto dell’intelligenza artificiale sui diritti fondamentali, è 
lo studio relativo all’impiego di sistemi automatizzati nei controlli alle frontiere e nelle procedure di ammissione dei 
migranti. Sullo specifico tema relativo alla misura del riconoscimento facciale si v. M. COLACURCI, Riconoscimento 
facciale e rischi per i diritti fonda-mentali alla luce delle dinamiche di relazione tra poteri pubblici, imprese e cittadini, in 
Sistema penale, 2022; E. CURRAO, Il riconoscimento facciale e i diritti fondamentali: quale equilibrio?, in Diritto penale 
uomo, 2022; D. DUSHI, The Use of Facial Recognition Technology in EU Law Enforcement: Fundamental Rights Impli-
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vello che ostacolano l’effettiva fruizione delle tecnologie digitali e ne compromettono il ruolo 

emancipatorio. 

Un ulteriore profilo di rilievo riguarda le differenze culturali9, che possono influenzare si-

gnificativamente le modalità con cui i soggetti si avvicinano alle tecnologie digitali, determinando 

atteggiamenti di adesione, accettazione selettiva o, talvolta, di resistenza nei confronti 

dell’innovazione tecnologica. Le pratiche digitali, infatti, lungi dall’essere neutrali, risultano pro-

fondamente influenzate dal contesto sociale e culturale in cui si sviluppano.  

In tale prospettiva non si può non osservare come ogni strategia volta a promuovere 

l’inclusione digitale richieda un approccio integrato e multidimensionale, che tenga conto non so-

lo delle condizioni materiali di accesso e del livello di alfabetizzazione digitale, ma anche delle pra-

tiche d’uso effettive e delle asimmetrie sociali che possono ostacolare una reale partecipazione. 

L’intelligenza artificiale si configura, dunque, come un fattore ambivalente, il cui impatto 

sull’inclusione sociale dipende in larga misura dalle modalità con cui essa viene progettata, im-

plementata e regolamentata. E in vero, se da un lato l’IA può rappresentare uno strumento fun-

zionale all’inclusione, in quanto capace di incrementare l’efficienza e la personalizzazione dei ser-

vizi pubblici, di facilitare l’accesso all’informazione e di promuovere l’autonomia delle persone 

con esigenze specifiche; dall’altro, se non adeguatamente orientata da principi di equità, traspa-

renza e accessibilità, essa rischia di consolidare e amplificare disuguaglianze preesistenti, riprodu-

cendo bias strutturali insiti nei dati o nei modelli algoritmici, escludendo gli utenti meno alfabe-

tizzati digitalmente e rendendo opachi i meccanismi decisionali automatizzati, spesso determinan-

ti nell’attribuzione di diritti o nell’accesso a prestazioni fondamentali. 

In tale prospettiva, si impone una riflessione critica circa la necessità di garantire a ogni in-

dividuo, a prescindere dalle proprie condizioni sociali, economiche, culturali o geografiche, un ac-

cesso equo e sostanziale alle opportunità offerte dalla società digitale. Si tratta di una sfida pro-

fondamente connessa all’effettività dei diritti fondamentali e alla piena attuazione del principio di 

eguaglianza sostanziale, sancito dall’art. 3, comma 2, Cost., a cui è chiamato a rispondere l’intero 

ordinamento giuridico, attraverso l’adozione di strategie normative e di politiche pubbliche inclu-

 
cations, in Policy Brief, 2020; G. MOBILIO, Tecnologie di riconoscimento facciale. Rischi per i diritti fondamentali e sfide 
regolative, Napoli, 2021; C. NARDOCCI, Il riconoscimento facciale sul “banco” degli imputati. Riflessioni a partire, e ol-
tre, Corte EDU Glukhin c. Russia, in BioLaw Journal, n. 1, 2024. 

9 Per un approfondimento sul tema si rimanda all’opera di C. CIPOLLA, A. MATURO (a cura di), Sociologia del-
la salute e we society, Milano, 2014, pp. 17 ss., secondo cui le differenze culturali incidono sull’adozione delle forme 
di tecnologia che a loro volta incidono sulle opportunità e influenzano le barriere all’inclusione sociale.  
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sive, orientate alla costruzione di un futuro digitale che sia democratico, equo e capace di valoriz-

zare la diversità delle condizioni individuali. 

 

2. Il digital divide come questione giuridica multilivello. Dal divario infrastrutturale alla disegua-
glianza funzionale 
 

Il digital divide, nella sua prima formulazione elaborata negli anni Novanta, coincideva con 

quello che in dottrina è stato definito il “primo livello” del digital divide, ovvero il divario infra-

strutturale. Esso riguardava la diseguale distribuzione di risorse materiali10 – quali dispositivi digitali 

e connessioni a banda larga – e si traduceva in una disuguaglianza formale nell’accesso alla rete11. 

Tuttavia, già nella prima fase di diffusione delle tecnologie digitali, si è resa evidente 

l’inadeguatezza di un approccio meramente dicotomico (accesso/non accesso), incapace di coglie-

re la complessità dei fattori che influenzano la piena partecipazione alla società digitale12. Da qui 

 
10 In questo senso si è espresso J.A.G.M. VAN DIJK, The deepening divide. Inequality in the information society, 

London, 2005, pp. 3-6.  
11 Si v. in particolare, M.R. ALLEGRI, Il diritto di accesso a Internet: profili costituzionali, in MediaLaws, 11 

aprile 2021; D. BIANCHI, Diritto a Internet nel 5G, danno da digital divide e COVID-19. Quando l’accesso è una que-
stione di vita o di morte sociale, in Diritto e giustizia, 14 aprile 2020; R. PISA, L’accesso ad Internet: un nuovo diritto 
fondamentale?, in Treccani.it, 7 gennaio 2010; F. MARCELLI, L’accesso a Internet come diritto fondamentale? Tendenze 
del diritto internazionale e realtà dei fatti, in M. PIETRANGELO (a cura di), Il diritto di accesso a Internet, Napoli, 2011, 
pp. 99 ss.; F. BORGIA, Riflessioni sull’accesso a Internet come diritto umano, in La Comunità internazionale, 3, 2010, pp. 
395 ss.; V. CERF, Internet Access is not a Human Right, in The New York Times, 4 gennaio 2012. 

12 In tal senso si v. M. RAGNEDDA, Il digital divide. Le disuguaglianze digitali e i suoi vari livelli d’analisi, in 
Quaderni di Teoria Sociale, n. 1, 2018, Perugia, pp. 81 ss. dove l’A. evidenzia, per l’appunto, come il fenomeno del 
digital divide non si esaurisca nella mera mancanza di accesso materiale alle tecnologie (c.d. primo livello), ma si 
estenda anche a un secondo livello, concernente l’effettiva capacità degli individui di impiegare in modo consapevole 
ed efficace le tecnologie dell’informazione e della comunicazione. Tale livello include variabili di ordine cognitivo, 
motivazionale e culturale, che incidono sulla possibilità di tradurre l’accesso tecnico in un uso competente e produtti-
vo degli strumenti digitali. Sull’accesso alla rete si rimanda alle opere di J. RIFKIN, L’era dell’accesso. La rivoluzione del-
la neweconomy, Milano, 2000, che aveva correttamente evidenziato come il reale problema fosse rappresentato 
dall’accessibilità; D. SELVA, Divari digitali e diseguaglianze in Italia prima e durante il Covid 19, cit., pp. 463 ss; C. 
LOTTA, Un nuovo diritto al tempo del Covid-19? Accesso a Internet e digital divide, cit., pp. 61 ss.; G. D’IPPOLITO, Il 
diritto di accesso a Internet in Italia: dal 21(bis) al 34 bis, in Rivista di diritto dei Media, n. 1, 2021, pp. 81 ss.; P. PAS-
SAGLIA, Internet nella Costituzione italiana: considerazioni introduttive, in M. NISTICÒ, P. PASSAGLIA (a cura di), In-
ternet e Costituzione. Atti del Convegno (Pisa, 21-22 novembre 2013), Torino, 2014; V. ZENO ZENCOVICH, Informati-
ca ed evoluzione del diritto, in Diritto dell’informazione e dell’informatica, n. 1, 2003, pp 89 ss.; T.E. FROSINI, Il diritto 
costituzionale di accesso ad Internet, in Rivista AIC, n. 1, 2011; P. PASSAGLIA, M. NISTICÒ (a cura di), Internet e Costi-
tuzione, Torino, 2013; L. CUOCOLO, La qualificazione giuridica dell’accesso a Internet, tra retoriche globali e dimensio-
ne sociale, in Politica del Diritto, 2-3, 2012, pp. 263 ss.; G. DE MINICO, Internet e le sue fonti, in Osservatorio sulle fon-
ti, n. 2, 2013; V.G. PERUGINELLI, Internet access as a fundamental right: an overview of the italian debate, in Interna-
tional Information e Library review, n. 3, 2022, pp. 274 ss.; P. PASSAGLIA, Diritto di accesso ad Internet e giustizia costi-
tuzionale. Una (preliminare) indagine comparata, in M. PIETRANGELO (a cura di), Il diritto di accesso ad Internet, Col-
lana ITTIG-CNR, Serie Studi e documenti, n. 9, Napoli, 2011, p. 59; P. PASSAGLIA Ancora sul fondamento costitu-
zionale di Internet. Con un ripensamento, in AA.VV., Liber Amicorum per Pasquale Costanzo, in Consulta Online, 21 
giugno 2019, pp. 2 ss.; A. VALASTRO, Le garanzie di effettività del diritto di accesso ad Internet e la timidezza del legisla-
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l’emergere di un secondo livello del digital divide13, legato alla capacità di utilizzare in modo criti-

co, consapevole ed efficace le tecnologie14. In questo senso, le competenze digitali, c.d. digital lite-

racy, la motivazione all’uso e il supporto culturale e relazionale nell’interazione con le ICTs diven-

tano variabili determinanti nella produzione di nuove forme di diseguaglianza15. Pertanto, il diva-

rio digitale assume connotazioni complesse, che oltrepassano la mera carenza infrastrutturale, in-

cidendo in profondità sulla capacità individuale di esercitare prerogative costituzionali e di parte-

cipare in modo sostanziale alla vita civile, sociale ed economica. 

Da ciò ne è derivata la nascita di un terzo livello del digital divide, riferito non tanto 

all’accesso o all’uso delle tecnologie, quanto piuttosto agli esiti sociali differenziati, derivanti dal 

loro utilizzo16. In tale prospettiva, il focus si sposta dall’ambito strettamente digitale a quello ana-

 
tore italiano, in M. PIETRANGELO (a cura di), Il diritto di accesso ad Internet, cit., pp. 45 ss.; G. D’IPPOLITO, Il diritto 
di accesso ad internet in Italia. Dal 21 (bis) al 34 bis, in MediaLaws, n. 1, 2021, pp. 81-93; G. DE MINICO, L’accesso a 
Internet tra mercato e diritti sociali nell’ordinamento europeo e nazionale, in Federalismi.it, n. 4, 2018, pp. 126-144; 
M.R. ALLEGRI, Il diritto di accesso ad Internet: profili costituzionali, in MediaLaws, n. 1, 2021, pp. 57-66; L. CUOCO-
LO, La qualificazione giuridica dell’accesso a Internet, tra retoriche globali e dimensione sociale, in Politica del Diritto, n. 
2-3, 2012, pp. 263-285; P. TANZARELLA, L’accesso ad internet è fondamentale: ma è davvero un diritto (fondamentale)?, 
in MediaLaws, n. 1, 2021, pp. 39-54. 

13 In questo nuovo approccio, le disuguaglianze vengono lette alla luce delle differenti abilità comunicative, 
strumentali e creative, che condizionano in modo significativo la possibilità di beneficiare pienamente delle opportu-
nità offerte dall’ambiente digitale. Sul tema v. T. CORREA, The participation divide among “online experts”: experience, 
skills and psychological factors as predictors of college students’ web content creation, in Journal of Computer-Mediated 
communication, n. 1, XVI, 2010, pp. 71-92; E. HARGITTAI, G. WALEJKO, The participation divide: content creation 
and sharing in the digital age, in Information, Communication & Society, n. 2, XI, 2008, pp. 239-256; J.A.A.M. VAN 
DIJK, Digital divide research, achievements and shortcomings, in Poetics, n. 4-5, 2006, pp. 221-235; A.J.A.M. VAN 
DEURSE, J.A.G.M. VAN DIJK, Improving digital skills for the use of online public information and services, in Govern-
ment Information Quarterly, n. 2, XXVI, 2009, pp. 333-340; E. HARGITTAI, Y.P. HSIEH, From Dabblers to Omni-
vores: A Typology of Social Network Site Usage, in Z. PAPACHARISSI (a cura di), A Networked Self, Routledge, Oxford, 
2010, pp. 239-256.  

14 Cfr. M. CASTELLS, The power of Identity, Blackwell Pub, Malden, 2004; E.M. ROGERS, Diffusion of innova-
tions (5th ed.), in Free Press, New York, 2003; K. BARZILAI-NAHON, Gatekeepers, Virtual Communities and Their Gat-
ed: Multidimensional Tensions in Cyberspace, in International Journal of Communications, in Law and Policy, XI, 2006, 
pp. 1-28; P. ATTEWELL, The First and Second Digital Divides, in Sociology of Education, n. 3, LXXIV, 2001, pp. 252-
259; P. HOWARD, L. BUSCH, P. SHEETS, Comparing digital divide: Internet access and social inequality in Canada and 
the United States, in Canadian Journal of Communication, n. 1, 35, 2010, pp. 109-128; H. ONO, M. ZAVODNY, Im-
migrants, English Ability, and the Digital Divide, in Social Science Quarterly, n. 3, XXXVI, 2008, pp. 1135-1155; M. 
HILBERT, P. LOPEZ, C. VASQUEZ, Information societies or “ICT equipment societies”? Measuring the digital information 
processing capacity of a society in bits and bytes, in The information Society, n. 3, XXVI, 2010, pp. 157-178.  

15 Particolarmente interessante è la posizione adottata da T. REYNOLDS, P. STRYSZOWSKI, Skills and jobs in the 
Internet economy, Paris, 2014, secondo cui la disuguaglianza digitale diventa necessariamente una forma di disugua-
glianza contemporanea in una società dove le tecnologie digitali regolano le attività quotidiane. Così anche in M. 
RAGNEDDA, Il digital divide. Le disuguaglianze digitali e i suoi vari livelli d’analisi, cit., p. 90. 

16 Il concetto di “terzo livello” del digital divide fa riferimento alla capacità degli individui di tradurre l’uso 
avanzato e qualitativamente consapevole delle tecnologie digitali in opportunità concrete di miglioramento della pro-
pria condizione socio-economica, trasformando, dunque, i c.d. “benefici digitali”, che derivano da un uso qualitati-
vamente diverso di internet, in “benefici sociali”. L’attenzione si sposta, dunque, dagli aspetti meramente tecnici o 
strumentali al potenziale impatto delle competenze digitali sul piano delle relazioni sociali, dell’inclusione e della mo-
bilità sociale. Per un approfondimento si v. M. RAGNEDDA, The Third Digital Divide: a Weberian approach to digital 
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logico, dove ci si interroga sulla capacità effettiva degli individui di tradurre le risorse e le compe-

tenze digitali in opportunità concrete. Tale capacità è strettamente connessa al possesso di un ca-

pitale digitale17, inteso come l’insieme delle competenze strategiche, critiche e creative che consen-

tono di mobilitare le risorse ottenute online per migliorare la propria condizione sociale, educati-

va, professionale o relazionale.  

Questa lettura multilivello – fondata sulla distinzione tra accesso, uso e vantaggi concreti – 

consente di qualificare il fenomeno relativo alla disuguaglianza digitale non come una mera que-

stione pratica, ma come un fenomeno giuridicamente rilevante, in quanto connesso all’effettivo 

esercizio dei diritti e al rispetto del principio di eguaglianza sostanziale. 

L’asimmetria digitale non è, dunque, solo causa di esclusione, ma anche promotrice di con-

dizioni sistemiche di marginalità, che influenzano e modellano le politiche di adozione e fruizione 

delle tecnologie. Come si anticipava, infatti, i soggetti inseriti in contesti di privilegio risultano 

più capaci di sfruttare le opportunità offerte dal digitale; al contrario, le categorie vulnerabili18 in-

contrano ostacoli multilivello che compromettono l’efficacia dell’accesso19. 

Ne discende la necessità di riconfigurare il digital divide come una questione giuridicamen-

te rilevante, non soltanto sotto il profilo della giustizia distributiva e dell’equità nell’allocazione 

delle risorse tecnologiche, ma anche – e soprattutto – quale ostacolo strutturale alla piena attua-

zione del principio di eguaglianza sostanziale di cui all’art. 320, comma 2, Cost., nella misura in 

 
inequalities, Oxford, 2017. 

17 Esso opera come capitale ponte, capace non solo di potenziare l’impiego degli altri cinque capitali (econo-
mico, sociale, culturale, politico e personale) nel contesto digitale, ma anche di trasformare le esperienze online in 
vantaggi tangibili nel mondo offline, e viceversa. In tale prospettiva, il capitale digitale non può essere ridotto alla sola 
presenza di abilità tecniche, ma costituisce una struttura dinamica e relazionale che interagisce con gli altri capitali 
individuali, generando effetti misurabili sia sul piano della partecipazione digitale, sia su quello dell’inclusione sociale 
complessiva. Così in P. BOURDIEU, La distinzione. Critica sociale del gusto, Bologna (ed. or. 1979), 2001; in termini 
simili M. RAGNEDDA, Il digitale divide. Le disuguaglianze digitali e i suoi vari livelli d’analisi, cit., pp. 93 ss. 

18 Sulle questioni relative all’accessibilità ai servizi per le persone più vulnerabili si rimanda a M.A. FINEMAN, 
The Vulnerable Subject: Anchoring Equality in the Human Condition, in Yale J.L.& Feminism, 1, 2008-2009, p. 8. 

19 Parte della dottrina ha evidenziato come l’effettiva capacità di trarre vantaggio dalle opportunità offerte 
dall’ambiente digitale dipenda in larga misura dall’esistenza di un solido capitale sociale e culturale. In assenza di reti 
relazionali di supporto e di adeguate competenze, le risorse reperibili online rischiano di rimanere inutilizzate o di 
essere impiegate in modo marginale. Al contrario, individui con elevata istruzione, forte motivazione e inseriti in con-
testi sociali privilegiati sono maggiormente in grado di integrare le esperienze digitali nella propria vita quotidiana, 
traducendole in opportunità concrete di avanzamento sociale. Tale dinamica contribuisce, in ultima analisi, a raffor-
zare le disuguaglianze esistenti, poiché amplia il divario tra chi può effettivamente valorizzare l’uso di internet e chi, 
pur avendo accesso alla rete, non dispone delle risorse per sfruttarne appieno il potenziale. Così in M. RAGNEDDA, Il 
digitale divide. Le disuguaglianze digitali e i suoi vari livelli d’analisi, cit., p. 95. 

20 L. FERRAJOLI, Manifesto per l’uguaglianza, Roma-Bari, 2018, p. 31; G.U. RESCIGNO, Il principio di egua-
glianza nella Costituzione italiana, in AA.VV., Principio di eguaglianza e principio di legalità nella pluralità degli ordi-
namenti giuridici, Atti del XIII Convegno Annuale, Trieste, 17-18 dicembre 1998, Padova, 1999, pp. 21-44; A. 
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cui incide concretamente sulla possibilità dei cittadini di esercitare diritti e partecipare alla vita so-

ciale in condizioni di parità. L’eguaglianza nell’era digitale non si misura più soltanto sulla base 

dell’accesso formale a internet, ma sulla capacità effettiva di essere cittadini digitali attivi, dotati 

degli strumenti necessari per esercitare i propri diritti, partecipare alla vita pubblica e trarre bene-

ficio dalle trasformazioni in atto.  

Questa prospettiva è oggi recepita anche a livello normativo e programmatico, sia 

nell’ordinamento interno, sia nell’ambito dell’Unione europea. Si pensi, ad esempio, alla Carta 

dei diritti fondamentali dell’Unione europea che riconosce, all’art. 21, il principio di non discri-

minazione, o, ancora, all’art. 26 sul diritto delle persone con disabilità a beneficiare di misure de-

stinate a garantire la loro autonomia e inclusione sociale, anche mediante l’uso delle tecnologie. A 

ciò si aggiunge la recente Dichiarazione europea sui diritti e i principi digitali per il decennio digi-

tale21, sottoscritta nel gennaio 2023, che afferma espressamente l’impegno dell’Unione a promuo-

vere un accesso universale e inclusivo alle tecnologie digitali, nonché lo sviluppo delle competenze 

digitali di base e avanzate, in una prospettiva di uguaglianza e coesione sociale. 

In ambito interno, il già citato art. 3, comma 2, Cost. impone alla Repubblica il compito di 

rimuovere gli ostacoli che di fatto limitano la libertà e l’uguaglianza dei cittadini, tra i quali rien-

trano oggi a pieno titolo anche le barriere digitali. Inoltre, il Codice dell’Amministrazione Digita-

le (d.lgs. n. 82 del 2005)22, più volte aggiornato, sancisce il principio di uguaglianza nell’accesso ai 

 
D’ALOIA, Eguaglianza sostanziale e diritto diseguale: contributo allo studio delle azioni positive nella prospettiva costitu-
zionale, Cedam, 2002, p. 5; F. SORRENTINO, Eguaglianza formale, in Costituzionalismo.it, n. 3, 2017; M. CARTABIA, 
T. VETTOR (a cura di), Le ragioni dell’uguaglianza, Milano, 2009; A. CERRI, Eguaglianza giuridica e giustizia politica, 
Roma, 2003. 

21 Per un approfondimento sulla disciplina introdotta con la Dichiarazione europea sui diritti e i principi digi-
tali si rimanda all’opera di L. CIANCI, Dichiarazione europea sui diritti e i principi digitali: quid pluris?, in Diritto pub-
blico comparato ed europeo, n. 2, 2022, pp. 381-390, secondo cui la Dichiarazione europea sui diritti e i principi digi-
tali assume una funzione principalmente ricognitiva e simbolica, più che innovativa sotto il profilo sostanziale. Cfr. 
sul tema anche P. CAVALIERE, G. ROMEO, From Poisons to Antidotes: Algorithms as Democracy Boosters, in European 
Journal of Risk Regulation, 2022, pp. 1-25.  

22 Sul tema cfr. S. CACACE., Codice dell’amministrazione digitale, D.Lgs. n. 82/2005 e n. 159/2006, Finalità ed 
ambito di applicazione, in www.giustizia-amministrativa.it, 2006; B. PONTI, Il regime dei dati pubblici, Rimini, 2008; 
M. MANCARELLA, Profili negoziali ed organizzativi dell’amministrazione digitale, Trento, 2009; E. CARLONI (a cura 
di), Codice dell’amministrazione digitale, Rimini, 2005; G. CASSANO, C. GIURDANELLA (a cura di), Il Codice della 
pubblica amministrazione digitale: commentario al D. Lgs. n. 82 del 7 marzo 2005, Milano, 2005; I. D’ELIA, M. PIE-
TRANGELO (a cura di), Il Codice dell’amministrazione digitale. Relazioni e contributi al Convegno DAE 2005, in Infor-
matica e diritto, Napoli, 2005; C. BOCCIA, C. CONTESSA, E. DE GIOVANNI, Codice dell’Amministrazione digitale. 
D.Lgs. 7 marzo 2005, n. 82 commentato e annotato per articolo, Piacenza, 2018; B. CAROTTI, L’amministrazione digi-
tale e la trasparenza amministrativa, in Giornale di diritto amministrativo, n. 5, 2015, pp. 625-629; ID, Il correttivo al 
Codice dell’amministrazione digitale: una meta-riforma, in Giornale di diritto amministrativo, n. 2, 2018, pp. 131-141. 
In generale sul tema dell’amministrazione digitale si v. F. MERLONI (a cura di), Introduzione all’e-government. Pubbli-
che amministrazioni e società dell’informazione, Torino, 2005; E. BELISARIO, La nuova Pubblica Amministrazione Digi-
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servizi pubblici digitali (art. 3) e riconosce il diritto di ogni cittadino a utilizzare le tecnologie 

dell’informazione per l’esercizio dei propri diritti (art. 2, comma 2). Infine, il Piano Nazionale di 

Ripresa e Resilienza, nella sua Missione 1 - Componente 1, destina risorse specifiche alla riduzio-

ne del digital divide, anche attraverso investimenti in connettività nelle aree marginali e forma-

zione digitale della popolazione, in coerenza con le strategie europee per il Decennio Digitale 

2030. 

Alla luce di tale quadro, emerge con chiarezza come il digital divide si configuri quale sfida 

costituzionale e politica, dal momento che impone al legislatore e agli apparati amministrativi 

l’elaborazione di strumenti normativi e policy integrate, capaci di affrontare in modo sistemico le 

molteplici dimensioni della diseguaglianza digitale e di promuovere condizioni concrete per una 

inclusione effettiva nella cittadinanza digitale. 

 

2.1. Dal diritto all’inclusione ai doveri dell’amministrazione. Tra principi e strumenti operativi 

 

Fatte queste premesse e in coerenza con quanto già evidenziato, appare chiaro come la natu-

ra stratificata del divario digitale confermi la sua riconducibilità all’ambito degli ostacoli di ordine 

economico e sociale la cui rimozione è posta, dall’art. 3, comma 2, Cost., tra i compiti assegnati 

alla Repubblica. 

In un contesto in cui l’accesso alle tecnologie digitali, la capacità di impiegarle in modo 

consapevole e critico, nonché la possibilità di ricavarne benefici effettivi, costituiscono condizioni 

determinanti per l’esercizio di una pluralità di diritti fondamentali, il divario digitale23 assume i 

tratti di una diseguaglianza strutturale. Esso incide negativamente sulla parità delle condizioni di 

partenza, compromettendo l’effettiva partecipazione alla vita sociale, economica e politica del Paese. 

Sicché emerge con chiarezza come l’art. 3, comma 2, Cost. debba essere inteso quale fon-
 

tale. Guida al Codice dell’Amministrazione Digitale dopo la Legge n. 69/2009, Santarcangelo di Romagna, 2009; E. 
ZUANELLI, Amministrazione digitale e innovazione tecnologica: analisi, riflessioni, proposte, Roma, 2013; M. IASELLI (a 
cura di), La nuova Pubblica Amministrazione. I principi dell’agenda digitale, Roma, 2014; M.L. MADDALENA, La digi-
talizzazione della vita dell’amministrazione e del processo, in Foro amministrativo, 2016, pp. 2535 ss.; M. DI FRANCE-
SCO TORREGROSSA, La pubblica amministrazione nella società digitale, Napoli, 2017; G. PESCE, Digital first. Ammini-
strazione digitale: genesi, sviluppi, prospettive, Napoli, 2018. 

23 Per un approfondimento v. P. PIRAS, Innovazione tecnologica e divario digitale, in Il diritto dell’economia, n. 
2, 2022, pp. 31 ss., secondo cui le disuguaglianze nell’accesso alla rete dipendono da una pluralità di fattori struttura-
li, tra cui la distribuzione disomogenea della copertura a banda larga sul territorio nazionale, le difficoltà economiche 
nell’accedere a connessioni veloci e dispositivi adeguati, nonché il deficit di alfabetizzazione digitale. Così anche in P. 
PIRAS, L’amministrazione digitale tra divari e doveri, cit., p. 423. Si veda, inoltre, E. MICELI, Bandi infrastrutture digi-
tali, quante preoccupazioni: serve una visione strategica, in Agendadigitale.eu, 6 maggio 2022. 
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damento di un dovere attivo in capo alla pubblica amministrazione, chiamata a governare la tran-

sizione digitale mediante strategie inclusive, in grado di modulare l’erogazione dei servizi sulle ef-

fettive esigenze degli utenti, con particolare attenzione a coloro che risultano maggiormente espo-

sti al rischio di esclusione. Il principio di rimozione degli ostacoli, già posto a presidio dei diritti 

sociali tradizionali, quali l’istruzione, la salute, il lavoro, l’abitazione, si rivela oggi particolarmente 

pregnante anche rispetto alle diseguaglianze digitali, le quali, per la loro natura trasversale e cumu-

lativa, tendono a sovrapporsi e a rafforzare preesistenti condizioni di marginalità e vulnerabilità 

sociale. 

La progressiva emersione di un diritto all’inclusione digitale impone, dunque, una rilettura 

dei compiti istituzionali della pubblica amministrazione, che non può più essere intesa come 

semplice garante formale dell’accesso alla tecnologia, ma come soggetto proattivo chiamato a eser-

citare una funzione abilitante, in grado di riconoscere e compensare gli svantaggi strutturali che 

compromettono l’autonomia individuale e l’esercizio dei diritti fondamentali. 

In tale prospettiva, l’apparato amministrativo è titolare di obblighi positivi che traggono 

fondamento tanto nei principi costituzionali quanto nella disciplina ordinaria, la quale impone 

standard crescenti di accessibilità, trasparenza, personalizzazione e supporto. Sicché, il riconosci-

mento dei diritti digitali implica, in via correlativa, un rafforzamento delle responsabilità pubbli-

che in ordine alla loro effettiva garanzia. In assenza di interventi mirati a colmare i divari 

nell’accesso e nell’utilizzo consapevole delle tecnologie, il rischio è quello di consolidare disparità 

strutturali tra i cittadini, in contrasto con i principi di uguaglianza sostanziale e di buon anda-

mento dell’amministrazione sanciti dalla Costituzione24.  

La transizione digitale non può essere, dunque, intesa soltanto come ampliamento delle si-

tuazioni giuridiche soggettive astrattamente riconosciute, ma va considerata come una trasforma-

zione strutturale dell’azione pubblica, che impone all’autorità pubblica di adeguare modelli orga-

nizzativi, processi decisionali e strumenti operativi in funzione della rimozione delle diseguaglian-

 
24 Così in M. MONTEDURO, Doveri inderogabili dall’amministrazione e diritti inviolabili della persona: una 

proposta ricostruttiva, in P.A. Persona e Amministrazione, VII, n. 2, 2020, p. 543; L. PERFETTI, La pubblica ammini-
strazione come dovere, in Scritti per Franco Gaetano Scoca, Napoli, 2020, p. 2965; P. PIRSA, L’amministrazione digitale 
tra Divari e Doveri. “Non camminare davanti a me, ma la mio fianco”, in P.A. e Amministrazione, XI, n. 2, 2022, pp. 
431 ss, dove l’A. afferma come «la trasformazione non può, e non deve, essere l’esito del rincorrere il progresso 
dell’evoluzione tecnologica e sociale, ma il frutto di una programmazione lungimirante, concentrata sul cittadino, 
disegnata sul consapevole bilanciamento e seguita da conseguenti azioni positive che coniughino diritti e doveri. Indi-
spensabili per la concretezza delle riforme all’esito dell’attenzione verso la persona, posta al centro, e della volontà di 
attuare il principio di uguaglianza sostanziale; garantendolo nel tempo». 
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ze nell’accesso e nell’uso delle tecnologie.   

Da tali premesse appare, quindi, evidente come il dovere che incombe sulla pubblica am-

ministrazione di rimuovere gli ostacoli che impediscono il pieno esercizio dei diritti e lo sviluppo 

della persona non possa esaurirsi in enunciazioni programmatiche, ma deve trovare attuazione ef-

fettiva nell’intero ciclo di vita dei servizi digitali, ciò al fine di garantire che l’intervento pubblico 

in materia di inclusione digitale non sia meramente ricondotto alla sfera della discrezionalità pub-

blica o alla programmazione infrastrutturale, ma si configuri quale obbligo fondato sul principio 

di legalità e sulla necessaria coerenza tra obiettivi dichiarati e strumenti effettivamente predisposti. 

Tale dovere si traduce, anzitutto, nella necessità di progettare servizi digitali accessibili e inclusivi 

sin dalla loro ideazione e programmazione, secondo logiche ispirate ai principi del design universa-

le. Esso deve, poi, accompagnarsi all’adozione di misure di sostegno, capaci di facilitare 

l’interazione da parte di utenti con competenze digitali limitate o con particolari fragilità, e di ga-

rantire, ove necessario, forme di accomodamento ragionevole che evitino effetti discriminatori in-

diretti. È evidente, infatti, che l’alfabetizzazione digitale25, l’accesso equo ai servizi, la progettazio-

ne inclusiva e l’accompagnamento personalizzato non possono essere lasciati alla spontaneità degli 

attori locali o alla volontà dei singoli enti, ma devono costituire espressione di una responsabilità 

istituzionale diffusa, strutturata e verificabile. 

A sostegno di tale impostazione, il quadro normativo vigente, pur nella sua attuale parzialità 

e frammentarietà, fornisce riferimenti sempre più strutturati. Il Codice dell’amministrazione digi-

tale (d.lgs. n. 82 del 2005), le Linee guida adottate dall’Agenzia per l’Italia Digitale e gli standard 

europei in materia di accessibilità26 e interoperabilità delineano un insieme di obblighi giuridica-

mente vincolanti, che impongono alla pubblica amministrazione di adottare soluzioni tecniche e 

organizzative idonee a garantire l’effettività dell’inclusione digitale. 

Il digital divide, nella misura in cui si configura quale un ostacolo concreto alla piena frui-

zione della cittadinanza, sollecita, di fatto, il diritto amministrativo ad assumere una funzione 

conformativa, volta a declinare il principio di uguaglianza sostanziale in prassi amministrative ca-

paci di rispondere alla complessità della società digitale.  

 
25 C. TORRES ALBERO, J.M. ROBLES, S. DE MARCO, Inequalities in the Information and Knowledge Society: 

from the Digital Divide to Digital Inequality, in A. LOPEZ PELAEZ, The Robotics Divide. A new frontier in the 21° Cen-
tury?, London, 2014, pp. 173 ss. 

26 Sul tema dell’accessibilità ai siti web si rimanda a M. CAPORALE, L’accessibilità ai siti web e alle applicazioni 
mobili delle pubbliche amministrazioni. Commento a d.lgs. 10 agosto 2018 n. 106, in Giornale di diritto amministrativo, 
n. 3, 2019, pp. 357 ss. 
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Ne consegue che il mancato adeguamento dell’apparato amministrativo alle esigenze di ac-

cessibilità e inclusione digitale non può essere considerato neutro sul piano giuridico, in quanto 

potenzialmente lesivo dei principi di eguaglianza, imparzialità e buon andamento sanciti dall’art. 

97 Cost., nonché suscettibile di integrare profili di responsabilità per discriminazione indiretta. 

Tali principi assumono, dunque, una concreta rilevanza nella valutazione della qualità 

dell’azione pubblica, trasformandosi in parametri operativi attraverso cui misurare la capacità 

dell’amministrazione di rispondere efficacemente ai bisogni collettivi. In questa prospettiva, le po-

litiche pubbliche volte a colmare il divario digitale non possono esaurirsi nella formulazione di 

obiettivi inclusivi sul piano programmatico, ma devono tradursi in risultati tangibili e misurabili, 

capaci di garantire l’effettiva parità di accesso ai servizi digitali e di promuovere la piena partecipa-

zione dei cittadini alla vita democratica, sociale ed economica del Paese27. 

Quanto più i risultati concretamente ottenuti si avvicinano agli obiettivi dichiarati, tanto 

più l’azione amministrativa può ritenersi conforme al principio di efficacia e, dunque, coerente 

con il paradigma costituzionale del buon andamento28. 

 
27 Sul diritto ad una buona amministrazione in termini di “cittadinanza amministrativa” si v. A. BARTOLINI, A 

PIOGGIA (a cura di), Cittadinanze amministrative, vol. VIII, Firenze, 2016; L FERRARA, D. SORACE (a cura di), A 150 
anni dall’unificazione amministrativa italiana, Firenze 2017; F. GASPARI, Smart city Agenda urbana multilivello e nuo-
va cittadinanza amministrativa, Napoli, 2018; C.E. GALLO, La pluralità delle cittadinanze e la cittadinanza ammini-
strativa, in Diritto Amministrativo, 2002, p. 481. Sul tema della “cittadinanza digitale” come nuova forma di cittadi-
nanza si v. C.P. GUARINI, Pubblica amministrazione e cittadinanza digitale. Prime riflessioni tra evoluzione normativa e 
questioni di sistema, in I Battelli del Reno – Rivista on-line di diritto ed economia dell’impresa, 24 ottobre 2021; S. CAS-
SESE, Il diritto alla buona amministrazione, Relazione alla Giornata sul diritto alla buona amministrazione per il 25° 
anniversario della legge sul Síndic de Greuges della Catalogna, Barcellona, 27 marzo 2009, p. 6; G. FALZONE, Il dovere 
di buona amministrazione, Milano, 1953, p. 129; S. CASSESE; D.U. GALETTA, Il diritto ad una buona amministrazione 
nei procedimenti amministrativi oggi (anche alla luce delle discussioni sull’ambito di applicazione dell’art 41 della Carta 
dei diritti dell’UE), in M.C. PIERRO (a cura di), Il diritto ad una buona amministrazione nei procedimenti tributari, 
Milano, 2019, pp. 1-32; D. VESE, L’efficienza dell’organizzazione amministrativa come massimizzazione dei diritti fon-
damentali, in P.A. Persona e Amministrazione, 2019, p. 279; R. FERRARA, L’interesse pubblico al buon andamento delle 
pubbliche amministrazioni: tra forma e sostanza, in Diritto e processo amministrativo, 2010, pp. 31 ss.; M. NIGRO, Stu-
di sulla funzione organizzatrice della pubblica amministrazione, Milano, 1968, p. 85; C. CELONE, Il diritto alla buona 
amministrazione tra ordinamento europeo ed italiano, in Il Diritto dell’Economia, 2016, pp. 669 ss.; L. PERFETTI, Dirit-
to ad una buona amministrazione, determinazione dell’interesse pubblico ed equità, in Rivista Italiana di Diritto Pubblico 
Comunitario, 2010, pp. 789 ss.; D. SORACE, La buona amministrazione e la qualità della vita, nel 60° anniversario del-
la Costituzione, in www.costituzionalismo.it, 2008; F. TRIMARCHI BANFI, Il diritto ad una buona amministrazione, in 
Trattato di diritto amministrativo europeo, diretto da M.P. Chiti e G. Greco, coordinato da G.F. Cartei e D.U. Galet-
ta, Parte generale, I, Milano, 2007, pp. 52-53; V. RAPELLI, Il diritto ad una buona amministrazione comunitaria, Tori-
no, 2004, p. 14.  

28 Sul concetto di efficacia quale rapporto tra risultati ottenuti e risultati perseguiti si rimanda a V. RAGONESI, 
Diritto amministrativo, Milano, 1998; A. ZANGRANDI, Autonomia ed economicità nelle aziende pubbliche, Milano, 
1994; F.P. CERASE, Organizzazione e cultura nella pubblica amministrazione italiana, in Rassegna Italiana di Diritto 
della Società, 1992; S. CASSESE, Il sistema amministrativo italiano, ovvero l’arte di arrangiarsi, in AA.VV., 
L’Amministrazione pubblica italiana, Bologna, 1994; S. VALENTINI, Figure, rapporti, modelli organizzativi, in Trattato 
di diritto amministrativo, Padova, 1996; F. SALVIA, Valori e limiti della managerialità nella pubblica amministrazione, 
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2.2. Le strategie pubbliche per la transizione digitale: il PNRR e la digitalizzazione, una promessa 
mancata?  

 

Nel disegno strategico delineato dal Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), la di-

gitalizzazione si configura come uno dei principali vettori di trasformazione dell’apparato pubbli-

co, nonché come strumento chiave per promuovere una società più equa e coesa29. 

 Tale prospettiva si innesta coerentemente nel più ampio orizzonte europeo30 delineato dalla 

Digital Decade Policy Programme e dal Programma Europa Digitale 2021-202731, strumenti che, 

in sinergia con le politiche del quadro finanziario pluriennale post-2020, mirano a favorire una 

trasformazione digitale dell’economia, dell’industria e della società, capace di tradurre 

l’innovazione tecnologica in benefici concreti per tutti i cittadini. In questo contesto, la riduzione 

dei divari digitali, infrastrutturali e temporali, non rappresenta solo un obiettivo tecnico, bensì un 

principio guida di coesione e sostenibilità, in linea con i valori fondanti dell’Unione quali la de-

mocrazia, il rispetto dei diritti fondamentali e l’inclusione sociale. Come sottolineato dalla Co-

 
in Diritto dell’economia, 1996; R. MUSSARI, R. DI TORO, Etica ed efficienza del management pubblico, in Azienda 
Pubblica, 1993; N .VISALLI, La crisi dei valori. Problemi antichi e nuovi dei diritti della persona, in Rivista di diritto ci-
vile, n. 1, 1994, pp. 43 ss.; P. CALANDRA, Efficacia e buon andamento, in Enciclopedia Giuridica, 1989. 

29 In realtà la strategia per il potenziamento delle competenze digitali al fine di far fronte al divario digitale ha 
preso avvio con l’inclusione dell’iniziativa Repubblica Digitale del 2019 nella Strategia Italia 2025, promossa dal mi-
nistero per l’Innovazione Tecnologica e la Digitalizzazione. Sul punto v. G. SGUEO, Il Piano per la formazione delle 
competenze digitali e il programma “repubblica digitale”. Lo Stato digitale nel piano nazionale di ripresa e resilienza, Ro-
ma, 2022.  

30 Sul punto si rimanda al Digital Compass, Bussola digitale europea, della Commissione europea, datato 9 mar-
zo 2021, nel quale sono stati delineati gli obiettivi per il cosiddetto “decennio digitale” dell’Unione, con l’intento di 
costruire una cittadinanza digitale fondata su diritti e principi comuni. 

31 Regolamento UE 2021/694 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 29 aprile 2021 che abroga la deci-
sione (UE) 2015/2240 in G.U. UE, serie L, 11 maggio 2021. Sul punto si rimanda a M. CATTARI, Il nuovo pro-
gramma europeo “Europa digitale (2021-2027)” Proposta della Commissione europea e documentazione, in Digitalia, Ri-
vista del digitale nei beni culturali, ICCU Roma, n. 1, 2020, pp. 125 ss. Ciò che emerge in concreto, a livello europeo 
e nazionale, è una crescente consapevolezza della necessità di intervenire per riequilibrare gli scompensi sociali ed 
economici prodotti da una digitalizzazione non sempre pienamente orientata all’interesse pubblico e allo sviluppo 
sostenibile, nonché per prevenire il rischio dell’emersione di nuove diseguaglianze. In tal senso si è espressa P. PIRAS, 
Innovazione tecnologia e divario digitale, in Il diritto dell’economia, n. 2, 2022, p. 115, cha a sua volta rinvia al Global 
Risks Report 2021, pubblicato dal World Economic Forum (XVI ed., gennaio 2021), che ha messo in luce come la 
pandemia abbia acuito profondamente le disuguaglianze preesistenti, non solo sul piano economico e sociale, ma an-
che rispetto all’accesso alle tecnologie digitali. In particolare, il documento annovera il divario digitale tra i principali 
rischi emergenti nel breve termine, in quanto suscettibile di compromettere la coesione sociale e di neutralizzare gli 
effetti positivi attesi dall’innovazione tecnologica in termini occupazionali. Il Report stima infatti che, a fronte di un 
potenziale di circa 100 milioni di nuovi impieghi creati entro il 2025 grazie all’accelerazione digitale, fino a 85 milio-
ni di posti di lavoro potrebbero essere messi a rischio a causa del fatto che una quota rilevante della popolazione adul-
ta (circa il 60%) non possiede ancora competenze digitali di base. A partire da tali premesse, il World Economic Forum 
ha sottolineato la necessità di un’azione tempestiva, attraverso politiche mirate alla riduzione del divario. Di partico-
lare interesse sono, inoltre, i risultati della Global Risks Perception Survey, condotta tra i cittadini, dai quali emerge la 
percezione della disuguaglianza digitale come una delle minacce più gravi nel breve periodo, per l’impatto che po-
trebbe generare sulla coesione sociale e sulla ripresa economica. 
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municazione della Commissione COM(2020) 67 final, Plasmare il futuro digitale dell’Europa, ac-

colta dal Consiglio dell’Unione europea, l’intera strategia digitale continentale è volta a promuo-

vere soluzioni affidabili e accessibili, poste al servizio delle persone e capaci di sostenere una tra-

sformazione sostanziale del paradigma socioeconomico. 

Non si tratta soltanto di un processo di innovazione tecnologica, ma di un progetto che 

ambisce a modernizzare le strutture amministrative, ridurre le diseguaglianze esistenti e garantire a 

tutti i cittadini un accesso effettivo ai diritti fondamentali32.  

In questa prospettiva, assumono rilievo particolare le Missioni 1 e 5 del PNRR, rispettiva-

mente dedicate alla digitalizzazione, innovazione e sicurezza della pubblica amministrazione 

(M1C1)33 e all’inclusione e coesione sociale (M5C1), le quali delineano un impianto programma-

tico che riconosce l’inclusione digitale come presupposto essenziale per la partecipazione demo-

cratica e la cittadinanza attiva34. 

In quest’ottica, il PNRR individua una molteplicità di azioni che mirano al superamento 

dei divari infrastrutturali e ad un maggiore accesso alle tecnologie digitali. Tra queste si segnalano: 

il potenziamento delle reti a banda ultralarga35; la digitalizzazione dei servizi pubblici essenziali36; 

 
32 Si vedano, in proposito, gli obiettivi dell’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile, che richiamano espressa-

mente l’esigenza di orientare l’innovazione tecnologica e la digitalizzazione in senso inclusivo e sostenibile. In particolare, 
il Goal 9 (Imprese, innovazione e infrastrutture) promuove lo sviluppo di infrastrutture resilienti e l’ampliamento 
dell’accesso alle tecnologie dell’informazione e della comunicazione (ICT), con l’obiettivo 9.1 e soprattutto con il target 
9.c, che mira a garantire un accesso universale e a basso costo a Internet nei Paesi meno sviluppati. 

33 PNRR, p. 88, il M1C1 è rubricato Digitalizzazione, innovazione e sicurezza nella PA e allo stesso sono de-
stinati 9,72 miliardi di euro. Per un commento alla strategia, si v. V. BONTEMPI (a cura di), Lo Stato Digitale nel pia-
no nazionale di ripresa e resilienza, cit.; I. MACRÌ, Digitalizzazione, Innovazione e Sicurezza nella P.A., Milano, 2022; 
M. COZZIO, Conoscere il PNRR. 150 parole chiave per capire regole, strumenti e funzionamento del Piano Nazionale di 
ripresa e Resilienza, Rimini, 2022; A. DI FILIPPO, Le Pubbliche Amministrazioni di fronte alle sfide del PNRR, Milano, 
2022; D.U. GALETTA, Transizione digitale e diritto ad una buona amministrazione: fra prospettive aperte per le Pubbli-
che Amministrazioni dal Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza e problemi ancora da affrontare, in Federalismi.it, n. 7, 
2022, pp. 103 ss.; AA. VV., Transizione ecologica, innovazione digitale e inclusione sociale, la realizzazione del Next Ge-
neration EU, Milano, 2023.  

34 Va ricordato infatti che nel quadro degli obiettivi strategici del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza 
(PNRR), una quota significativa delle risorse complessive, pari a circa il 27%, è stata riservata alla transizione digitale, 
con una particolare attenzione al potenziamento delle infrastrutture e alla modernizzazione della pubblica ammini-
strazione. In tale contesto, si prevedeva un investimento di oltre 6,7 miliardi di euro per l’estensione delle reti ultrave-
loci e un analogo stanziamento per la digitalizzazione dei servizi pubblici. Tra i traguardi perseguiti rientrano 
l’incremento dell’utilizzo dell’identità digitale da parte della popolazione fino al 70%, la riduzione del divario nelle 
competenze digitali (con l’obiettivo di far salire la percentuale di cittadini digitalmente competenti dal 42% al 70%), 
la diffusione dell’uso del cloud (puntando a coinvolgere il 75% della popolazione) e l’erogazione online di almeno 
l’80% dei servizi pubblici. Al contempo, si poneva l’obiettivo di garantire la copertura con connessioni a banda ultra-
larga per tutte le famiglie e le imprese, in coerenza con le linee guida tracciate nella strategia “Italia Digitale 2026”. 

35 Sul tema della banda larga e ultralarga L. PRINCIPALI, Banda larga e ultralarga, ecco le aree più veloci d’Italia 
e i problemi da risolvere, in Agendadigitale.eu, 26 novembre 2019.  

36 Particolarmente interessante è il lavoro di P.S. MAGLIONE, Contributo per una teoria dei servizi pubblici digi-
tali, Torino, 2025. 
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la promozione dell’identità digitale; e la diffusione di competenze digitali di base all’interno della 

popolazione. A tali misure strutturali si affiancano strumenti di accompagnamento quali i fondi 

per la digitalizzazione degli enti locali, i programmi di formazione rivolti al personale pubblico e 

gli interventi specificamente destinati alle categorie più vulnerabili. L’obiettivo dichiarato è quello 

di favorire una transizione tecnologica che non sia solo efficiente, ma anche giusta e inclusiva, ca-

pace cioè di raggiungere concretamente tutte le fasce della popolazione. 

Tuttavia, perché le finalità delineate possano trovare concreta attuazione, è necessario che le 

istituzioni siano in grado di declinare gli obiettivi generali in azioni puntuali e coerenti, capaci di 

incidere effettivamente sulle condizioni materiali di accesso e partecipazione digitale dei cittadini. 

Non è sufficiente, in altri termini, definire strategie astratte, piuttosto, ciò che appare decisivo è 

l’implementazione concreta delle misure, la qualità della governance multilivello e la predisposi-

zione di efficaci strumenti di monitoraggio, volti a verificare in modo trasparente l’effettività delle 

politiche adottate. 

Sotto questo profilo, i dati più recenti, fra cui quelli contenuti nel Report 2024 sullo Stato 

del Decennio Digitale dell’Unione europea37, sollevano interrogativi non trascurabili circa 

l’efficacia delle strategie italiane. Malgrado le risorse allocate – il 25,6% dei fondi PNRR è infatti 

destinato alla digitalizzazione – permangono sensibili criticità che si riflettono in un divario cre-

scente tra obiettivi dichiarati e risultati conseguiti. Il monitoraggio condotto dall’ISTAT e da altri 

osservatori evidenzia infatti come i divari digitali, lungi dal ridursi, si stiano in alcuni casi acutiz-

zando, sia sul piano territoriale sia su quello intergenerazionale, con una particolare esposizione 

delle fasce socialmente più fragili. 

Un elemento particolarmente significativo, sotto questo profilo, è rappresentato dai dati 

concernenti le competenze digitali, posto che soltanto il 45,8% della popolazione italiana risulta 

in possesso di competenze almeno di base. Si tratta di un valore sensibilmente inferiore alla media 

dell’Unione europea, pari al 55,6%, e ancora lontano dall’obiettivo del 74,6% fissato per il 2030 

dal Digital Decade Policy Programme38. Tale deficit incide direttamente sulla capacità dei citta-

 
37 Ci si riferisce, nello specifico, all’European Commission, Digital Economy and society index (DESI) 2 lu-

glio 2024. 
38 Si tratta di percentuali che risultano dal Digital Decade Policy Programme 2030 nonché dal Digital Decade 

Country Report 2024 – Italy, (SWD(2024) 262 final). In dottrina si v. A. BENECCHI, C. BOTTONI, E. CIAPANNA, A. 
FRIGO, A. MILAN, E. SCARINZI, Digitalisation in Italy: evidence from a new regional index, in Questioni di Economia e 
Finanza (Occasional Papers), dicembre 2021, pp. 9 ss. Si v. anche, A. MIGNOZZI, Digital Divide ed enti del Terzo set-
tore nella società del terzo millennio, Napoli, vol. 2, 2022, p. 77; G. DE RITA, G. FINOCCHIARO, O. POLLICINO, Ser-
vono nuove mappe per orientare il paese sulle rotte del digitale, in Il Sole 20 ore, 26 luglio 2022.  
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dini di accedere e fruire consapevolmente dei servizi pubblici digitali, contribuendo a generare 

nuove forme di esclusione, soprattutto nei confronti di soggetti già in posizione di svantaggio so-

cioeconomico. 

Analoga criticità si registra sul fronte delle infrastrutture. La copertura della rete VHCN 

(Very High Capacity Network) si attesta, nel 2024, al 59,6%, un dato ben lontano dal traguardo 

del 100% previsto entro la fine del decennio39. Il divario si accentua ulteriormente tra Nord e 

Sud, tra aree urbane e aree interne, confermando l’esistenza di un radicato squilibrio territoriale. 

Le regioni del Mezzogiorno continuano a mostrare i livelli più bassi di connessione domestica, 

come nel caso della Basilicata (79,7%) o del Molise (80,8%), a fronte di percentuali superiori 

all’89% in Veneto, Friuli-Venezia Giulia e Trentino-Alto Adige. 

Ulteriori elementi di criticità emergono dall’analisi socio-demografica dell’utenza digitale. 

Le disuguaglianze generazionali, educative e di genere si rivelano ancora marcate. Nelle famiglie 

composte esclusivamente da anziani, ad esempio, l’accesso a Internet si attesta al 60,6%, contro 

una media del 93,4% tra i nuclei con almeno un componente tra i 16 e i 74 anni. Tra gli indivi-

dui over 75, la quota di utilizzatori della rete si ferma, invece, al 31,4%, con significative disparità 

anche di genere (38,3% tra gli uomini contro il 26,5% tra le donne).  

Altrettanto rilevante è la correlazione tra livello di istruzione e utilizzo della rete. Se tra i 

laureati la fruizione di Internet raggiunge il 95,8%, essa crolla al 69,7% tra coloro che hanno con-

seguito al massimo la licenza media40. 

Alla luce di tali dati, appare evidente come la promessa del PNRR, di rendere la transizione 

digitale una leva di equità e coesione, sia stata soltanto parzialmente mantenuta.  

Sebbene l’Italia abbia compiuto progressi significativi sul fronte delle infrastrutture digitali, 

tra cui si segnalano il completamento della copertura nazionale 5G già nel 2021 e l’assegnazione 

del 93% dello spettro armonizzato, permangono ambiti in cui il Paese continua a registrare ritardi 

rispetto alla media europea. In particolare, le competenze digitali della popolazione e il livello di 

digitalizzazione effettiva dei servizi pubblici si confermano ancora essere settori critici, che ostaco-

lano il pieno compimento della transizione digitale. 

 Le difficoltà attuative, le debolezze nella governance multilivello e l’insufficiente capacità di 

misurare l’impatto delle politiche pubbliche rischiano di compromettere l’efficacia dell’intero di-
 

39 SWD(2024) 262 final. 
40 Si tratta degli indicatori che risultano dall’ultimo Report Istat 2024. Si veda, in particolare, ISTAT, Citta-

dini e ICT - Anno 2024, pubblicato a maggio 2025.  
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segno riformatore. Come rilevato anche dal Documento di lavoro SWD(2024) 262 della Com-

missione europea, l’Italia è chiamata a un deciso sforzo di riequilibrio tra ambizione normativa e 

concretezza attuativa, in un’ottica di maggiore responsabilizzazione istituzionale e rendicontazione 

dei risultati. 

Tale ripensamento non può che investire anche le sfide poste dalle tecnologie emergenti, a 

partire dall’intelligenza artificiale, la cui integrazione nei processi pubblici rischia di amplificare, se 

non adeguatamente governata, le diseguaglianze già esistenti. 

 

3. Verso un’uguaglianza digitale sostanziale nell’era dell’intelligenza artificiale 

 

La riflessione sull’inclusione digitale fin qui svolta ha evidenziato come il superamento del 

digital divide richieda un approccio sostanziale, fondato non solo sulla disponibilità tecnologica, 

ma sulla capacità effettiva dei soggetti di accedere consapevolmente ai servizi digitali e interagire 

in modo autonomo con le tecnologie. In tale cornice si inserisce l’espansione pervasiva 

dell’intelligenza artificiale che ha determinato una profonda trasformazione delle modalità di inte-

razione tra cittadini, pubbliche amministrazioni e soggetti privati41.  

Lungi dal rappresentare una tecnologia confinata a contesti sperimentali o settoriali, l’IA si 

configura oggi come componente strutturale di molteplici processi decisionali, modelli organizza-

tivi e forme di erogazione dei servizi. In tale contesto, la dimensione dell’inclusione digitale acqui-

sta una rinnovata centralità, imponendo una riflessione critica sugli effetti potenzialmente asim-

metrici della diffusione delle tecnologie intelligenti nel tessuto sociale42. 

 
41 Sul tema si v., A. BUDEANU, F. BRAN, C. RUGHINIS, Public Discourse on the Social Impact of AI, in Journal 

of Sociological Studies, 45, n. 3, 2023, pp. 123-145; F. BRAN ET AL., Using Automated Decision-Making and Macroeco-
nomic Data Flows for Governance resilience, in European Journal of Sustainable Development, 12, n. 3, 2023, pp. 38 ss.; 
C. RUGHINIS, A. OBREJA, F. BRAN, Public Attitudes Towards AI in Different Cultural Contexts, in European Sociologi-
cal Review, 40, I, 2024, pp. 78-32; V. BENTLEY et al., The Digital Divide in Action: How Experiences of Digital Tech-
nology Shape Future Relationships with Artificial Intelligence, in AI and Ethics, 4, n. 4, 2024; M. AIROLDI, Algorithms 
and Social Networks: Analyzing Complex Data in a Changing World, in Journal of Sociological Research, vol. 10, n. 2, 
2022, pp. 12-29; J. BURRELL, M. FOURCADE, The Society of Algorithms, in Annual Review of Sociology, vol. 47, 2021, 
pp. 213-234; J. DAVIS, M.C. ELISH, N. SEAVER, The Social Lives of Data and Algorithms, in Annual Review of Sociolo-
gy, vol. 47, 2021, pp. 325-343; A. ELLIOTT, The Culture of Artificial Intelligence: Machines, Ethics, and Society, in So-
ciological Research Online, vol. 27, n. 3, 2022, pp. 45-61; E. ESPOSITO, Artificial Communication: How Algorithms 
Produce Social Intelligence, Cambridge (MA), 2021; S. ISSAR, A. ANEESH, Algorithmic Governance: Automating the 
Public Sphere, in Sociological Research Online, vol. 27, n. 2, 2022, pp. 55-72; F. JATON, The Costituion of Algorithms: 
Ground-Truthing, Programming, in Formulating, Cambridge (MA), 2021. 

42 Sebbene l’accesso alla rete, e in particolare alla banda larga, continui a costituire uno degli elementi centrali 
del digital divide, come confermato anche da recenti studi che evidenziano le disparità esistenti tra aree urbane e peri-
feriche (così in C.K. SANDERS, E. SCANLON, The Digital Divide Is a Human RightsIssue: Advancing Social Inclusion 
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Come già emerso dallo studio degli obiettivi strategici del PNRR, il superamento del digital 

divide non può esaurirsi nella dimensione infrastrutturale, né tantomeno nella mera diffusione 

delle tecnologie. Il rischio è che, in assenza di un’effettiva democratizzazione delle competenze, 

l’intelligenza artificiale finisca per rafforzare le asimmetrie pregresse, innestando una nuova linea 

di frattura tra cittadini capaci di comprendere e governare i processi automatizzati e soggetti che 

ne subiscono passivamente le decisioni o ne restano esclusi. 

Si pensi, ad esempio, all’impiego dell’intelligenza artificiale nei processi decisionali pubbli-

ci43, che rischia di incidere in maniera significativa sulle disuguaglianze già esistenti, specie se av-

viene in assenza di adeguati presìdi di trasparenza, spiegabilità e controllo umano, contribuendo a 

rafforzare forme di marginalizzazione sistemica e ad ampliare ulteriormente i divari sociali44.  

Infatti, i sistemi di intelligenza artificiale si fondano su modelli di apprendimento che ela-

borano e riproducono dati storici, inevitabilmente influenzati dalle asimmetrie e dai pregiudizi 
 

Through Social Work Advocacy, in Journal of Human Rights an Social Work, 19 marzo 2021), si sta progressivamente 
affermando una nuova dimensione della disuguaglianza digitale legata alla possibilità concreta di accedere e beneficia-
re delle tecnologie basate sull’intelligenza artificiale. In un contesto in cui l’IA incide in modo crescente su ambiti 
fondamentali della vita sociale ed economica, dalla selezione lavorativa all’accesso ai servizi, l’esclusione da tali stru-
menti rischia di produrre forme di svantaggio ancora più profonde e strutturali, generando un divario difficilmente 
colmabile tra chi può effettivamente interagire con queste tecnologie e chi ne rimane escluso.  

43 La digitalizzazione della pubblica amministrazione rappresenta un tema che da lungo tempo ha animato il 
dibattito dottrinale, generando una serie di riflessioni circa le possibili implicazioni sociali, etiche ed economiche de-
rivanti dal crescente utilizzo di strumenti e tecnologie informatiche. In tal senso si veda B. CAROTTI, 
L’amministrazione digitale: le sfide culturali e politiche del nuovo Codice, in Giornale di diritto amministrativo, 1, 2017, 
pp. 7 ss.; B. CAROTTI, Il correttivo al codice dell’amministrazione digitale: una meta-riforma, in Giornale di diritto am-
ministrativo, n. 2, 2018, pp. 131 ss.; F. COSTANTINO, Autonomia dell’amministrazione e innovazione digitale, Napoli, 
2012; ID., L’uso della telematica nella pubblica amministrazione, in A. ROMANO (a cura di), L’azione amministrativa. 
Saggi sul procedimento amministrativo, Torino, 2016, pp. 246 ss.; G. DUNI, L’amministrazione digitale. Il diritto am-
ministrativo nell’evoluzione telematica, Milano, 2008; L. FERRARA, D. SORACE (a cura di), A 150 anni 
dall’unificazione amministrativa italiana, IV, Firenze, 2016; D.U. GALETTA, J.G. CORVALAN, Intelligenza artificiale 
per una pubblica amministrazione 4.0? Potenzialità, rischi e sfide della rivoluzione tecnologica in atto, in Federalismi.it, 
n. 3, 2019; D.U. GALETTA, La pubblica amministrazione nell’era delle ICT: sportello digitale unico e intelligenza artifi-
ciale al servizio della trasparenza e dei cittadini?, in Ciberspazio e diritto, 2018, pp. 319 ss.; M.L. MADDALENA, La digi-
talizzazione della vita dell’amministrazione e del processo, in Foro amministrativo, 2016, pp. 2535 ss.; F. MARTINES, La 
digitalizzazione della pubblica amministrazione, in MediaLaws, n. 2, 2018, p. 146.; F. MERLONI (a cura di), Introdu-
zione all’e-Government. Pubbliche amministrazioni e società dell’informazione, Torino, 2005; P. OTRANTO, Decisione 
amministrativa e digitalizzazione della p.a., in Federalismi.it, 2, 2018; G. PESCE, Digital first. Amministrazione digitale: 
genesi, sviluppi, prospettive, Napoli, 2018; G. VESPERINI (a cura di), L’e-government, Milano, 2004; M. BOMBARDEL-
LI, Informatica pubblica, e-government e sviluppo sostenibile, in Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, n. 5, 
2002, pp. 991 ss.  

44 Secondo una prospettiva sociologica, il pregiudizio che si è formato intorno agli algoritmi non può essere ri-
condotto a mere carenze tecniche o progettuali, ma affonda le sue radici nelle disuguaglianze sociali preesistenti. Gli 
algoritmi, infatti, incorporano valori, credenze e bias propri degli sviluppatori e dei contesti socio-culturali di riferi-
mento, nonché delle basi di dati utilizzate per l’addestramento. Ne consegue che diseguaglianze strutturali già presen-
ti nella società possono non solo riflettersi, ma essere ulteriormente riprodotte e amplificate dai sistemi algoritmici, 
con il rischio di cristallizzare forme di ingiustizia in dispositivi solo apparentemente oggettivi e imparziali. Così in S. 
PETROCCIA, Intelligenza artificiale e Digital Divide. Nuove prospettive sociologiche sulle disuguaglianze, Roma, 2024, p. 
65. 
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radicati nei contesti socio-culturali di riferimento. In assenza di meccanismi di verifica e correzio-

ne, l’adozione di tali strumenti nel processo decisionale pubblico può tradursi in una cristallizza-

zione delle disuguaglianze esistenti, con conseguenze particolarmente gravi per le fasce sociali già 

oggetto di marginalizzazione. 

L’effetto è tanto più critico quanto più i soggetti interessati si trovano privi degli strumenti 

culturali, cognitivi o tecnologici per interpretare l’output algoritmico, verificarne la coerenza con i 

principi di legalità e contestarne gli esiti. Si pensi, ad esempio, all’uso dell’intelligenza artificiale in 

ambiti cruciali dell’azione amministrativa – dalla selezione di beneficiari di prestazioni sociali alla 

profilazione degli utenti, dalla gestione predittiva delle risorse pubbliche ai sistemi di valutazione 

automatica – che può tradursi in meccanismi di esclusione automatica o in discriminazioni indi-

rette45 difficilmente rilevabili, proprio in ragione della complessità e opacità dei processi sottostan-

ti. O ancora, all’interazione tra cittadino e PA che avviene per il tramite di chatbot, interfacce 

predittive o sistemi di raccomandazione. Appare, dunque, evidente come, in tali casi, 

l’inadeguatezza a comprendere il linguaggio tecnico o a riconoscere la logica della decisione algo-

ritmica possa tradursi in una sostanziale esclusione dai processi di autodeterminazione e parteci-

pazione civica. 

In tal senso, si delinea una nuova forma di frattura sociale, meno visibile ma più profonda, 

e che si sostanzia in una vera e propria “esclusione algoritmica” intesa non come mera impossibili-

tà di accesso materiale alla rete, bensì come incapacità strutturale di interagire in modo consape-

vole e critico con ambienti digitali governati da logiche automatizzate. Tale incapacità risulta am-

plificata per quei soggetti che, per ragioni anagrafiche, socioeconomiche, culturali o fisiche, non 

dispongono delle competenze necessarie per comprendere le modalità di funzionamento dei si-

stemi decisionali basati su IA, per interpretarne gli output o per contestarne gli esiti. 

Particolarmente esposti a questi rischi sono, ad esempio, le persone anziane, i cittadini con 

basso livello di istruzione, le persone con disabilità, gli stranieri, i migranti e i soggetti in condi-

zioni di povertà economica o culturale. In assenza di criteri progettuali orientati all’accessibilità e 

all’equità, tali individui possono subire l’impatto discriminatorio di sistemi automatizzati, senza 

disporre degli strumenti tecnici, giuridici o culturali necessari a riconoscerne l’ingiustizia o a re-
 

45 Cfr. C. GOLDIN, Understanding the Gender Gap: An Economic History of American Women, New York, 
1990; M. BARBERA, Discriminazioni algoritmiche e forme di discriminazione, in Labour & Law Issues, vol. 7, n. 1, 
2021, p. 1; E. PASQUALETTO, Dati statistici e prova della discriminazione: il caso del licenziamento dell’apprendista alla 
scadenza della fase formativa, in Diritto delle relazioni industriali, 2020, pp. 1170 ss. e 1181; G.S. BECKER, The Eco-
nomics of Discrimination, Chicago, 1971. 
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clamarne la rettifica. 

Sicché, laddove tali modelli siano caratterizzati da una scarsa trasparenza46 – per ragioni 

tecniche, come l’adozione di architetture algoritmiche non interpretabili, o progettuali, come la 

priorità attribuita all’efficienza predittiva rispetto alla spiegabilità – si verifica una vera e propria 

delega inconsapevole della propria autodeterminazione informativa a entità opache e non piena-

mente responsabili. 

Questo deficit di trasparenza e accountability47 mina alla radice la possibilità per il cittadino 

di esercitare un controllo significativo sulla propria posizione giuridica, di contestare gli esiti della 

decisione automatizzata o di ottenere la rettifica di valutazioni errate, o più semplicemente, di ac-

cedere in modo pieno ai servizi pubblici offerti. In assenza di presidi giuridici efficaci, il rischio è 

quello di una marginalizzazione silente, che agisce sotto le spoglie dell’efficienza tecnica, ma com-

promette i fondamenti stessi dello Stato di diritto. 

Un ulteriore e rilevante profilo critico riguarda, poi, la presenza di bias nei dati48 di adde-

stramento e nelle architetture logiche che sottendono i sistemi di intelligenza artificiale. È ormai 

ampiamente riconosciuto, anche nella più recente letteratura giuridica49 e sociologica50, che tali 

 
46 In senso critico si è osservato come i modelli algoritmici siano caratterizzati da una assenza intrinseca di tra-

sparenza dovuta, principalmente, alla procedura di raccolta e selezione dei dati sulla base dei quali l’algoritmo viene 
poi addestrato. Tale opacità è la conseguenza dell’adozione di decisioni basate su un numero di dati e parametri tal-
mente alto che rendono impossibile ricostruire l’iter logico sotteso alla decisione. In tal senso v. H. PÜNDER, Grund-
modell des Verwaltungsverfahrens, in Allgemeines Verwaltungsverfahrens, in Allgemeines Verwaltungsrecht, Berlin-New 
York, 2010, p. 468; M. MARTINI, D. NINK, Wenn Maschinen entscheiden, in Neue Zeitschrift fur Verwaltungsrecht, 
2018, p. 10; in senso simile v. A. SIMONCINI, Profili costituzionali dell’amministrazione algoritmica, in Rivista Tri-
mestrale di Diritto Pubblico, n. 4, 2019, pp. 1149 ss. 

47 Ad esempio, in dottrina, è stato osservato come l’impiego crescente di tecnologie digitali da parte delle am-
ministrazioni pubbliche, pur rappresentando un’opportunità in termini di efficienza e modernizzazione dell’azione 
amministrativa, sollevi interrogativi rilevanti in ordine all’effettiva capacità dell’amministrazione di mantenere un 
controllo consapevole e responsabile sui processi decisionali automatizzati. Cfr. A. CORRADO, La trasparenza necessa-
ria per infondere fiducia in una amministrazione algoritmica e antropocentrica, in Federalismi.it, 22 febbraio 2023, p. 
185. 

48 In tema di bias algoritmici v. F.J. ZUIDERVEEN BORGESIUS, Strengthening legal protection against discrimi-
nation by algorithms and artificial intelligence, in The International Journal of Human Rights, 2020, pp. 1573 ss.; G.M. 
JOHNSON, Algorithmic bias: on the implicit biases of social technology, in www.doi.org, 2021; M. ROVATSOS, B. MIT-
TELSTADT, A. KOENE, Landscape Summary: Bias In Algorithmic Decision-Making: what is bias in algorithmic decision-
making, how can we identify it, and how can we mitigate it?, in Centre for Data Ethics and Innovation, 2019. 

49 C. ALESSI, M. BARBERA, L. GUAGLIANONE (a cura di), Impresa, lavoro e non lavoro nell’economia digitale, 
Bari, 2019, p. 683; M. PERUZZI, Il diritto antidiscriminatorio al test di intelligenza artificiale, in Labour & Law Issues, 
vol. 7, n. 1, 2021, pp. 48-76; M. BARBERA, Discriminazioni algoritmiche e forme di discriminazione, in Labour & Law 
Issues, vol. 7, n. 1, 2021; M.V. BALLESTRERO, Ancora sui rider. La cecità discriminatoria della piattaforma, in Labour 
& Law Issues, n. 1, 2021, p. 104; A. PERULLI, La discriminazione algoritmica: brevi note introduttive a margine 
dell’ordinanza del Tribunale di Bologna, in Lavori Diritti Europa, 1, 2021, pp. 1-7; G. GAUDIO, Algorithmic manage-
ment, poteri datoriali e oneri della prova: alla ricerca della verità materiale che si cela dietro l’algoritmo, in Labour & Law 
Issues, vol. 6, n. 2, 2020, p. 21; A. ZILLI, La trasparenza nel lavoro subordinato. Principi e tecniche di tutela, Pisa, 2022. 

50 S.U. NOBLE, Algorithms of Oppression: How Search Engines Reinforce Racism, New York, 2018; S.M. WEST, 
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sistemi non operano in un vuoto assiologico, bensì apprendono da insiemi di dati storici che ri-

flettono le strutture sociali, economiche e culturali esistenti. Ne consegue che, in assenza di accu-

rati meccanismi di correzione e di controllo, i modelli algoritmici tendono non solo a replicare, 

ma a cristallizzare e amplificare diseguaglianze già presenti nei contesti di riferimento51. 

Le implicazioni di tali distorsioni si manifestano in modo particolarmente grave nei con-

fronti delle categorie sociali più vulnerabili o, quanto meno, sottorappresentate nei dataset.  

In questi casi, l’algoritmo può produrre esiti sistematicamente penalizzanti – ad esempio 

nella selezione dei candidati a un impiego, nell’accesso a cure prioritarie o nell’attribuzione di be-

nefici – senza che gli individui interessati siano in grado di comprendere, contestare o semplice-

mente percepire l’ingiustizia subita. 

Il bias algoritmico agisce dunque come un moltiplicatore silente delle disuguaglianze, ri-

producendo e legittimando disparità preesistenti sotto l’apparenza di decisioni neutrali e tecnica-

mente giuste. 

Sicché non sembrano infondati gli interrogativi sollevati in merito alla legittimità costitu-

zionale delle decisioni automatizzate, che a loro volta sottolineano l’esigenza di introdurre stru-

menti di audit, valutazioni di impatto e meccanismi di correzione ex ante.  

In conclusione, le dinamiche sin qui esaminate evidenziano con chiarezza come 

l’introduzione dell’intelligenza artificiale nei processi decisionali incida profondamente sull’equità 

sociale, rendendo imprescindibile una riflessione critica sui suoi effetti distributivi. D’altronde, 

l’inserimento sistematico di sistemi automatizzati nelle attività pubbliche, specie in assenza di 

adeguati presìdi di trasparenza, controllabilità e inclusività, rischia di radicare nuove forme di 

esclusione, fondate sull’incapacità di comprendere e governare ambienti digitali strutturati secon-

do logiche tecniche opache. 
 

M. WHITTAKER, K. CRAWFORD, Discriminating Systems: Gender, Race, and Power in AI, AI Now Institute, New 
York, 2019. 

51 In dottrina è stato evidenziato come, nel contesto dell’utilizzo di sistemi algoritmici da parte dell’autorità 
pubblica, risulti essenziale predisporre adeguati meccanismi di controllo ex ante sulle regole operative del sistema, sta-
bilite nella fase di progettazione. Tali controlli assumono particolare rilievo al fine di verificare che l’architettura logi-
ca dell’algoritmo non incorpori distorsioni o bias in grado di riprodurre e consolidare, su scala sistemica, le disugua-
glianze già presenti nei contesti di riferimento. Il rischio, infatti, è che un modello “difettoso” venga implementato in 
modo uniforme in una molteplicità di procedimenti, contribuendo a cristallizzare e amplificare fenomeni di discri-
minazione e ingiustizia sostanziale. Sul punto, cfr. N. GESLEVICH PACKIN, Y. LEV-ARETZ, Learning Algorithms and 
Discrimination, in W. BARFIELD, U. PAGALLO (a cura di), Research Handbook on the Law of Artifical Intelligence, 
Cheltenham, 2018, pp. 95 ss.; G. AVANZINI, Decisioni amministrative e algoritmi informatici, Predeterminazione, ana-
lisi predittiva e nuove forme di intelligenza, Napoli, 2019, p. 134; F. COSTANTINO, Rischi e opportunità del ricorso delle 
amministrazioni alle predizioni dei big data, in Diritto Pubblico, n. 1, 2019, p. 56; L. PREVITI, La decisione ammini-
strativa robotica, Napoli, 2021, p. 229. 
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In tale prospettiva, la sfida che le istituzioni sono oggi chiamate ad affrontare è duplice. Da 

un lato, esse devono garantire che la progettazione e l’adozione delle tecnologie intelligenti siano 

coerenti con i principi costituzionali di eguaglianza sostanziale, imparzialità e buon andamento, 

prevenendo ogni forma di discriminazione automatizzata.  

Dall’altro, occorre promuovere un modello di cittadinanza digitale52 effettiva, fondato sulla 

diffusione di competenze critiche, sull’accessibilità dei sistemi e sulla capacità degli individui di 

esercitare un controllo consapevole sui processi automatizzati che incidono sulla propria sfera giu-

ridica e sociale. 

Un tale ripensamento impone l’adozione di un approccio multidisciplinare, in cui il diritto 

assuma un ruolo centrale di presidio e orientamento. Occorre, in particolare, ricondurre l’utilizzo 

dell’IA entro un perimetro di garanzie sostanziali, capace di favorire la trasparenza, l’accountability 

e la partecipazione, così da restituire all’individuo la possibilità di incidere sui processi che lo ri-

guardano. Solo attraverso una tale architettura regolatoria, attenta ai principi democratici e ai di-

ritti fondamentali, sarà possibile trasformare l’intelligenza artificiale da potenziale fattore di disu-

guaglianza a strumento di inclusione e di rafforzamento della coesione sociale. 
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52 G. PASCUZZI, Il diritto dell’era digitale, Bologna, 2020; M. PIETRANGELO, Sui “diritti di cittadinanza digita-

le”. Note a margine di un opaco percorso normativo, in Federalismi.it, n. 8, 2024; G. BERGONZINI, Sicurezza della città, 
tecnologie digitali e intelligenza artificiale: tra regole europee, garanzie costituzionali e autonomia locale, in Federalismi.it, 
n. 25, 2024, pp.1-43; J. RICHARDSON, E. MILOVIDOV, Digital citizenship education handbook, Council of Europe, 
2022; A. IANNUZZI, Diritto all’istruzione e cultura digitale, in Informatica e diritto, n. 2, 2009, pp. 131-152; M. 
MARTONI, Datificazione dei nativi digitali. Una prima ricognizione e alcune brevi note sull’educazione alla cittadinanza 
digitale, in Federalismi.it, n. 1, 2020, pp. 119-136. 


