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Marco Macchia

PARTECIPAZIONE CIVICA
E AMMINISTRAZIONE ALGORITMICA

Sommario: 1. Crisi della democrazia rappresentativa e avvio di una nuova stagione della demo-
crazia partecipativa. — 2. Il regime giuridico degli algoritmi nell’attivita amministrativa. — 3.
La tecnologia non ¢ neutrale. — 4. La progettazione algoritmica. — 5. La partecipazione e
linterazione Government-to-Citizens nell’era della computazione pubblica.

1. Crisi della democrazia rappresentativa e avvio di una nuova stagione della
democrazia partecipativa

Lintelligenza artificiale pud essere un potente strumento per rafforzare la
partecipazione dei cittadini. In un momento in cui i partiti politici e la demo-
crazia rappresentativa appaiono fragili e in difficolta, proprio I'altra faccia della
democrazia — ossia la partecipazione civica — puo essere irrobustita dalle tecni-
che algoritmiche per garantire al tessuto cittadino la possibilita di far sentire la
propria voce. La tecnologia sembra poter agevolare il rinnovamento democra-
tico dei processi decisionali e aprire nuove spazi alle forme di manifestazione
della volonta popolare dal basso.

Si tratta di un fenomeno trasversale tale da coinvolgere tanto il livello so-
vranazionale, quanto all’opposto le dinamiche locali. Gli algoritmi si prestano
ad essere una nuova lente di osservazione, diretta o indiretta, delle plurali ed
aperte forme di interazione tra cittadini e amministrazione pubblica, anche
se non mancano, come si vedra, i rischi. Lintelligenza artificiale non si limita
a supportare il processo decisionale, ma interviene nella selezione, classifica-
zione e sintesi delle proposte provenienti dai cittadini, contribuendo cosi alla
costruzione del significato stesso della partecipazione.

Per comprendere la portata di tale chiave di lettura, appare utile iniziare
menzionando alcuni esempi concreti, alcuni casi di piattaforme digitali che
permettono di esprimere giudizi e preferenze su questioni oggetto di dibattito,
e dunque di valorizzare la “voce” dei cittadini. E un tema sentito anche nel
Trattato di Lisbona, che mediante I'Iniziativa europea dei cittadini ha inteso of-
frire nuovi strumenti a favore della partecipazione civica, dischiudendo nuove
opportunita per la societa civile europea di indirizzare le politiche pubbliche
dell’Unione, in aggiunta a quelle gia previste dal registro europeo della traspa-
renza e dalle regole sulla better regulation.
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In una prospettiva orientata alla partecipazione, assume rilievo anche il
ricorso a incentivi comportamentali all'interno dei processi partecipativi.
Limpiego di strumenti digitali o di #zdges di tipo ludico puo favorire il coin-
volgimento dei cittadini europei nella conoscenza e nella condivisione delle
politiche dell'Unione, secondo la logica del regulatory gaming. Un esempio si-
gnificativo & rappresentato da Futurium, piattaforma digitale sviluppata dalla
DG Connect, progettata per stimolare la partecipazione dei cittadini al dibatti-
to sui contenuti della legislazione europea in fase di approvazione!.

Venendo agli esempi di pitt immediato interesse, occorre spostarsi sul pia-
no nazionale. Il primo caso concreto riguarda le piattaforme di civic tech, ossia
le applicazioni dedicate alla partecipazione civica ai processi decisionali ammi-
nistrativi. In questi contesti, «!'intelligenza artificiale non si limita a supportare
il processo decisionale, ma interviene nella selezione, classificazione e sintesi
delle proposte provenienti dai cittadini, contribuendo cosi alla costruzione
del significato stesso della partecipazione. Alcuni esempi concreti aiutano a
comprendere la portata di tale trasformazione. Nei bilanci partecipativi di al-
cuni comuni, piattaforme digitali assistite da sistemi di analisi automatica delle
proposte consentono di aggregare preferenze, filtrare contenuti e presentare
sintesi tematiche, orientando ’amministrazione verso le “proposte prioritarie”.
L’adozione della piattaforma Decidinz ha introdotto elementi di automazione
nella raccolta e classificazione delle opinioni civiche, con I'obiettivo di miglio-
rare |efficienza del confronto pubblico»?.

! Come indicato da G. SGUEO, La partecipazione civica nell’Europa del futuro: il “re-
gulatory gaming”, in Osservatorio Stato digitale, 13 Maggio 2020, «Futurium usa un sistema
premiale per chi interviene pit frequentemente o con commenti piu articolati, ma consente
anche un’interazione semplificata, cercando cosi di coinvolgere anche coloro che non hanno
il tempo necessario, o la conoscenza adeguata del tema, ma desiderano comunque partecipa-
re». Nondimeno gli incentivi comportamentali in questo ambito possono generare almeno tre
problemi. «Il primo ¢ quello relativo al volume e tipo di regole che deve disciplinare I'intro-
duzione di incentivi comportamentali. Il rischio ¢ tanto quello dell’eccesso di regole quanto
quello della creazione di lacune normative. Il secondo riguarda la riservatezza degli utenti,
che si scontra con I’esigenza di acquisire il maggior numero di dati di ciascun utente, al fine di
modellare i percorsi partecipativi sulle esigenze di costoro. 1l terzo, e ultimo, & di natura etica.
Leccesso nella dose di incentivi alla partecipazione rischia di semplificare troppo o, peggio,
attirare i partecipanti non in ragione dell’opportunita di condividere le idee, ma appunto in
funzione degli incentivi promessi».

2 Cosiin C. CossIGA, L'impatto degli algoritmi sulla partecipazione dei cittadini ai processi
decisionali delle pubbliche amministrazioni, in 1l presente dell amministrazione algoritmica. Una
ricerca sul campo, a cura di M. MAccHIA, Torino, Giappichelli, 2026, 104. Si veda il Link: https://
decidim.org/, ¢ adottata da diverse amministrazioni locali, tra cui Roma, Torino, Milano, Paler-
mo, il Comune di Vignola e la Regione Emilia-Romagna nonché P. BENANTI, S. MAFFETTONE,
Algoritmi e nuovi strumenti di partecipazione politica, su Corriere della Sera, 16 luglio 2021.
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Gli ambiti di applicazione sono la pianificazione urbanistica, i procedimen-
ti ambientali, i progetti di inclusione assistita. Superate le criticita in termini di
sicurezza informatica, autenticazione dell’identita digitale e garanzie di traspa-
renza, ¢ chiaro come il voto online rappresenti la modalita mediante la quale
esprimere il proprio assenso o dissenso. Si tratta, dunque, di una partecipazio-
ne canalizzata, molto diversa dall’idea di assicurare «agli amministrati ampie
possibilita di presentare osservazioni scritte sullo schema delle misure generali
che 'amministrazione intende adottare», le cui osservazioni «I’amministrazio-
ne deve tenere in adeguata considerazione; per cui i giudici talora effettuano
un controllo penetrante sull’osservanza delle garanzie partecipatorie»’.

Essa consente ai cittadini di proporre iniziative, discuterle pubblicamente,
votarle e monitorarne I’evoluzione, mediante un’infrastruttura progettata per
garantire trasparenza, tracciabilita e inclusivita. In questo modo il contribu-
to civico & semplificato nell'invio e facilmente raccolto dalla piattaforma, ma
al contempo non tiene conto delle complessita delle questioni, rischiando di
escludere istanze di garanzia democratica non immediatamente traducibili in
linguaggio computazionale. Sotto questo profilo, vi puo essere «una trasforma-
zione della figura del cittadino, progressivamente ridotto a fornitore di zzput
“strutturati”, pit facilmente elaborabili dal sistema, ma al tempo stesso meno
liberi nella loro espressione»*. Permane inoltre la questione dell’opacita delle
logiche che governano la mediazione algoritmica: in che modo vengono deter-
minate le soglie di rilevanza delle proposte partecipative presentate? Chi ¢& re-
sponsabile della definizione dei criteri di priorita? E attraverso quali strumenti
¢ possibile verificare o contestare gli output prodotti dall’algoritmo?

Se piattaforme come Decidin: raccolgono e classificano preferenze e opi-
nioni civiche, il secondo caso di studio concerne il concetto di civic digital twin,
inteso come un’evoluzione dei modelli digitali urbani: da strumenti orientati
prevalentemente all’ottimizzazione tecnica a vere e proprie infrastrutture di

> M. D’ALBERTI, Processi decisionali delle amministrazioni pubbliche. Un’analisi compa-
rata, in Dir. pubbl., 2018, 68.

+ C. CosSIGA, L'impatto degli algoritmi sulla partecipazione det cittadini ai processi decisio-
nali delle pubbliche amministrazioni, cit., 105, che nota come «proprio nella sua evoluzione pitt
recente, la piattaforma sta sperimentando una progressiva integrazione con moduli di intelligen-
za artificiale per il ranking delle proposte, la personalizzazione dei contenuti e la raccomanda-
zione delle proposte pit affini alle preferenze degli utenti. Tali strumenti, ispirati ai modelli della
profilazione algoritmica gia diffusi in altri contesti digitali, hanno I'obiettivo dichiarato di rende-
re pit efficiente e mirato il processo parteci-pativo, facilitando I'individuazione dei contenuti pitt
rilevanti o coerenti con le preferenze espresse. Tra queste, vi sono i sistemi di raccomandazione,
che suggeriscono ai partecipanti contenuti affini alle proprie preferenze, meccanismi di ranking
predittivo del consenso e filtri automatici che organizzano le idee secondo criteri di popolarita
o pertinenza stimatax.
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co-decisione e di confronto pubblico. In questo senso, 'esperienza del Comu-
ne di Bologna rappresenta uno degli esempi piu rilevanti di tale trasformazio-
ne. Nell’'ambito di un progetto finanziato dal PON Metro, I’amministrazione
comunale, in collaborazione con la Fondazione Bruno Kessler, I'Universita di
Bologna e Cineca, sta sviluppando un gemello digitale urbano sostenuto da un
investimento di circa sette milioni di euro’.

Il sistema integra dati provenienti da sensori IoT, open data, rilevazioni am-
bientali e infrastrutturali, al fine di produrre simulazioni in tempo reale relative
alla mobilita urbana, all’accessibilita ai servizi, alla qualita dell’aria e alle stra-
tegie di adattamento ai cambiamenti climatici. Accanto alla dimensione tecni-
co-operativa di supporto alle politiche urbane, il progetto prevede I'impiego di
dashboard interattive e strumenti di consultazione volti a rendere accessibile la
complessita delle decisioni pubbliche, favorendo il coinvolgimento attivo delle
comunita locali nei processi di co-produzione della conoscenza urbana.

Pur evidenziando un elevato grado di innovazione, tali esperienze pongo-
no questioni critiche rispetto alla loro reale capacita di promuovere processi
democratici inclusivi. Resta infatti aperto il problema della comprensibilita dei
modelli predittivi da parte dei cittadini, nonché della possibilita di un loro
coinvolgimento effettivo nei processi deliberativi. Il rischio & che la partecipa-
zione si limiti a una fruizione passiva di scenari gia elaborati e non suscettibili
di intervento, in cui la complessita tecnica degli strumenti e il ricorso a un
linguaggio altamente specialistico contribuiscono ad ampliare il divario infor-
mativo tra istituzioni e societa civile, trasformando il coinvolgimento pubblico
in una mera funzione di legittimazione delle decisioni assunte.

2. 1l regime giuridico degli algoritmi nell’attivita amministrativa

Le infrastrutture di co-decisione e confronto pubblico sono una via per
rendere accessibile la complessita delle scelte pubbliche, coinvolgendo atti-
vamente le comunita locali. Nella relazione tra autorita e potere®, «si posso-

> Esaminato da C. CossIGA, L'zmpatto degli algoritmi sulla partecipazione dei cittadini ai
processi decisionali delle pubbliche amministrazioni, cit., 108,

¢ Si rinvia a M. MaccHiA, Lintelligenza artificiale alla prova della pubblica amministra-
zione, in 1l presente dell’ amministrazione algoritmica. Una ricerca sul campo, cit., 6, «gli algoritmi
attualmente impiegati dai pubblici poteri si suddividono in quattro principali categorie, ognuna
delle quali risponde a logiche e finalita differenti. Gli algoritmi deterministici, basati su regole
causa-effetto stabilite in fase di progettazione, consentono I’automatizzazione di numerosi pro-
cedimenti amministrativi. A questi si affiancano gli algoritmi stocastici, che si fondano sull’im-
piego di modelli probabilistici per analisi predittive e valutazioni complesse. In una fase pit
avanzata si collocano gli algoritmi supervisionati, basati sul machine learning: questi sistemi si
sviluppano a partire dall’analisi di dati noti e classificati, e migliorano progressivamente le pro-
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no distinguere due tipologie di algoritmi: quelli che servono come ausilio per
prendere una certa decisione e quelli che danno vita a sistemi, infrastrutture
o architetture complesse per rendere possibile o semplificare I'interazione tra
persone. I primi processano informazione e riducono la complessita a misure
calcolabili e quantificabili; gli algoritmi del secondo tipo, invece, costruiscono
intorno alle persone un ambiente al cui interno ¢ possibile interagire, secondo
precise regole di azione»’.

L’attenzione del legislatore, sia sovranazionale che domestico, si ¢ finora
concentrata sui primi, pit che sui secondi. L'utilizzo dell’'intelligenza artificiale
a fini partecipativi non & ricompreso difatti tra gli impieghi qualificabili come
“ad alto rischio” ai sensi dell’AI Act, confermando cosi una persistente carenza
di piena consapevolezza istituzionale circa I'impatto potenziale di tali strumen-
ti nei contesti piu sensibili. Cio lascia spazio all'idea che gli algoritmi siano
portatori autonomi di una credibilita che sconfina, a tratti, in una veridicita.

Nondimeno ogni potere amministrativo deve sempre poggiare su una so-
lida base legale, principio che costituisce una garanzia fondamentale contro
abusi e arbitri. Nel contesto dei procedimenti amministrativi supportati da al-
goritmi, tale principio non perde validita: al contrario, esso deve essere esteso e
declinato in modo da garantire che 'impiego di sistemi automatizzati avvenga
nel pieno rispetto della legge, assicurando trasparenza, tracciabilita delle de-
cisioni e tutela dei diritti dei cittadini. In questo senso, la legalita assume una
dimensione sia sostanziale, relativa alla conformita delle decisioni ai principi
normativi, sia procedurale, concernente il corretto funzionamento degli algo-
ritmi e la loro integrazione nei processi amministrativi®.

Attualmente la legge 23 settembre 2025, n. 132°, recante le disposizioni
e la delega al Governo in materia di intelligenza artificiale, recependo a livello
nazionale il quadro legislativo definito dal AI Act, si & occupata primariamente
di algoritmi di ausilio al potere pubblico. In particolare, all’art. 14 si precisa
che «le pubbliche amministrazioni utilizzano 'intelligenza artificiale allo scopo
di incrementare 'efficienza della propria attivita, di ridurre i tempi di defini-
zione dei procedimenti e di aumentare la qualita e la quantita dei servizi erogati

prie performance attraverso 'apprendimento. Infine, gli algoritmi non supervisionati, propri del
deep learning, sono in grado di elaborare grandi quantita di dati non etichettati, identificando in
modo autonomo correlazioni e schemi ricorrenti».

7 A. Nuzzo, Algoritmi e regole, in Analisi Giuridica dell’Economia, 2019, 40.

¢ L'uso dell’informatica decisionale ¢ consentito solo quando espressamente autorizzato
dalla legge. Fino alla 1. n. 132/2025 & mancata in Italia una disposizione generale atta a conferire
esplicitamente un potere di adozione di atti automatizzati.

? In cuil'art. 1 recita: «I'intelligenza artificiale ¢ impiegata per migliorare le condizioni di
lavoro, tutelare I'integrita psicofisica dei lavoratori, accrescere la qualita delle prestazioni lavora-
tive e la produttivita delle persone in conformita al diritto dell'Unione europea».
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ai cittadini e alle imprese, assicurando agli interessati la conoscibilita del suo
funzionamento e la tracciabilita del suo utilizzo».

Se, dunque, ¢ indubbio che le amministrazioni possano ricorrere alla ca-
pacita di calcolo dell’algoritmo, meno chiare sono le finalita e se (o fino a che
punto) il ricorso agli algoritmi possa incidere sul contenuto della decisione,
sulla sua validita e sui suoi effetti sui destinatari. Su questo la . n. 132 del 2025
sembra scegliere una soluzione coerente con la regola dell’esclusivita, nel pieno
rispetto del principio della sorveglianza umana. In altre parole, precisa sempre
'art. 14 che «l’utilizzo dell’intelligenza artificiale avviene in funzione strumen-
tale e di supporto all’attivita provvedimentale, nel rispetto dell’autonomia e del
potere decisionale della persona che resta I'unica responsabile dei provvedi-
menti e dei procedimenti in cui sia stata utilizzata I'intelligenza artificialex»°.
11 che implica che ¢ inammissibile la surrogazione dell’attivita amministrativa
da parte di una macchina algoritmica nel momento propriamente decisionale,
per cui I’attivita amministrativa non puo essere demandata ad un impersonale
algoritmo, orfano di capacita valutazionali tipiche dell’istruttoria procedimen-
tale, specie ove sfociante in atti provvedimentali incisivi di posizioni giuridiche
soggettive di soggetti privati, altrimenti si ha un vulnus relativo agli istituti della
partecipazione, di trasparenza, dell’obbligo di motivazione delle decisioni am-
ministrative, a cui segue una compressione delle garanzie processuali.

Precisata in questi termini la disposizione sembra escludere anche I'ipotesi
dell’affidamento all’algoritmo della determinazione di scelte interamente vin-
colate, sebbene in questi casi il funzionario responsabile non eserciti alcuna
scelta fra opzioni diverse, ma si limiti alla concreta applicazione di una regola
che non richiede interpretazione, ma solo mera esecuzione. Si ricava cosi I'im-
pressione che, anche nelle ipotesi di attivita amministrativa vincolata sussistano
sia un’attivita volitiva, con la quale si individua la regola da applicare, sia un’at-
tivita interpretativa, con la quale si accerta che il caso concreto di esercizio del
potere ricade in effetti nell’ambito di applicazione di quella regola.

Per sgombrare il campo da ogni dubbio, la legge ribadisce che il rapporto
tra automazione e assunzione della decisione amministrativa deve essere un
rapporto di reciproca esclusione. E ammissibile solo la strumentalita, la com-
plementarieta nel senso che I'algoritmo puo sostenere e agevolare, ma non sce-
gliere al posto del funzionario responsabile. In questo quadro, «le pubbliche

10 Gial’art. 22 del GDPR prevede il diritto dell’interessato a non essere sottoposto a una
decisione basata unicamente sul trattamento automatizzato dei dati. L'impiego esclusivo degli
algoritmi nella decisione pubblica, senza cioe¢ il coinvolgimento umano, & consentito solo a tre
condizioni: 1) se necessario per la conclusione o I’esecuzione di un contratto tra I'interessato
e un titolare del trattamento; 2) se autorizzato dal diritto europeo o dello Stato membro cui &
soggetto il titolare del trattamento; 3) se vi & consenso esplicito dell’interessato.
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amministrazioni adottano misure tecniche, organizzative e formative finalizza-
te a garantire un utilizzo responsabile dell’intelligenza artificiale e a sviluppare
le capacita trasversali degli utilizzatori»!!,

Coerentemente con tale prospettiva, i risultati di una recente indagine
dell’Agenzia per I'Ttalia Digitale (AGID) mostrano come la quasi totalita dei
progetti di intelligenza artificiale avviati dalla pubblica amministrazione italia-
na ¢ destinata a finalita interne di efficientamento (ottimizzazione dei processi,
automazione, analisi predittiva), mentre solo una quota marginale ¢ orientata a
migliorare I'interazione con i cittadini (Government-to-Citizens)?. Limpiego
dell'intelligenza artificiale per fini partecipativi resta quindi residuale e scarsa-
mente monitorato. Insomma, ¢ possibile evidenziare come la funzione princi-
pale delle nuove tecnologie sia proprio quella del supporto e dell’ausilio ai pro-
cessi decisionali®. L'TA viene utilizzata soprattutto per attivita istruttoria,
oppure attraverso chatbot e assistenti virtuali, strumenti progettati per simulare
una conversazione con un essere umano e supportare cittadini e imprese nei
rapporti con la pubblica amministrazione.

Nondimeno, non si possono nascondere i rischi della partecipazione tra-
mite algoritmi nei procedimenti amministrativi, dal momento che essi masche-
rano sistemi di profilazione per inviare a ciascun cittadino informazioni mirate
sulle decisioni pubbliche di suo interesse. Un algoritmo puo analizzare i temi
pit discussi in una comunita locale o le preferenze espresse dai cittadini su una
piattaforma, e poi suggerire a ogni utente le consultazioni, i documenti o gli
eventi partecipativi piu pertinenti. In ogni caso, anche nei sistemi che “pro-

" Tl periodo & sempre contenuto all’art. 14 che si conclude precisando che «le pubbliche
amministrazioni provvedono agli adempimenti previsti dal presente articolo con le risorse uma-
ne, strumentali e finanziarie disponibili a legislazione vigente».

2 AGID, Ricognizione Progetti IA, 2025, p. 14. Secondo tale Rapporto AGID, le ini-
ziative in ambito G2C restano ancora limitate e frammentate, ma si concentrano soprattutto a
livello locale e regionale, dove alcuni comuni e regioni stanno sperimentando modelli predittivi,
piattaforme deliberative potenziate dall’'TA e strumenti di sintesi automatica delle osservazioni.

B Ricorda F. MANGANARO, Intelligenza artificiale ed attivita amministrativa, alla luce della
legge n. 132/2025, in Astrid Rassegna, n. 15/2025, come nel Regolamento europeo «non sono
considerati ad alto rischio: il sistema di TA destinato ad eseguire un compito procedurale limita-
to; il sistema di TA destinato a migliorare il risultato di un’attivita umana precedentemente com-
pletata; il sistema di TA destinato a rilevare schemi decisionali o deviazioni da schemi decisionali
precedenti e non ¢ finalizzato a sostituire o influenzare la valutazione umana precedentemente
completata senza un’adeguata revisione umana; o il sistema di IA ¢ destinato ad eseguire un
compito preparatorio per una valutazione pertinente ai fini dei casi d’uso elencati nell’allegato
IIT. Si puo cosi dedurre che i sistemi IA non ad alto rischio sono quelli che vengono utilizzati
come utile supporto al lavoro di un soggetto umano, una macchina e un algoritmo in grado
di semplificare e rendere pit efficienti procedimenti amministrativi, ma solo quanto all’attivita
istruttoria e non anche alla sua decisione».
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pongono contenuti” o “filtrano opinioni” ai cittadini, I'obiettivo deve restare
quello di assicurare la consapevolezza degli utenti e, soprattutto, garantire I’au-
tonomia decisionale delle persone*.

Se cid & vero, ci troviamo di fronte a una nuova declinazione del ruolo
dell’amministrazione nelle procedure algoritmiche, che non puo essere né rigi-
damente circoscritta entro i confini della legge né semplicemente oggetto di un
divieto generalizzato®. In tale contesto, il diritto di partecipazione delle parti
interessate alle procedure algoritmiche risulta particolarmente vulnerabile. Ne
consegue I’esigenza di una regolamentazione urgente del fenomeno algoritmi-
co, volta a garantire I'effettiva praticabilita delle forme di partecipazione anche
all'interno delle procedure automatizzate. Sotto questo profilo, la partecipa-
zione richiede una disciplina specifica, sia affinché possa trovare canali istitu-
zionali adeguati entro cui svilupparsi, sia per assicurare spazi di espressione
alle componenti pit fragili del tessuto civico.

3. La tecnologia non é neutrale

Se la tecnologia contribuisce progressivamente a ridefinire ’architettura
della partecipazione amministrativa, il semplice fatto che un determinato pro-
blema venga affrontato e risolto da un agente computazionale, sulla base di
una sequenza di istruzioni formalizzate, non & di per sé sufficiente a eliminare i
cosiddetti “rumori” del giudizio umano'®. Le istruzioni che guidano I'operato
algoritmico, infatti, sono predisposte dal programmatore oppure generate dalla
macchina stessa, a seconda che si tratti di algoritmi deterministici o predittivi, e
definiscono le modalita attraverso cui, nel corso del processo computazionale,
un input iniziale viene progressivamente trasformato in un output atteso.

E pertanto necessario distinguere la presunta neutralita — intesa come im-
personalita — del mezzo tecnologico dalla neutralita del metodo decisionale.
La tendenza ad attribuire ai risultati matematici un’aura di oggettivita rischia
di produrre un anchoring effect nei confronti dell’esito algoritmico, fondato

4 Secondo P. BENANTI, Lzntelligenza artificiale mette alla prova le istituzioni, in 1] Sole 24
Ore, 28 gennaio 2026, «E necessario un intervento normativo radicale che stabilisca confini in-
valicabili per 'automazione, riaffermando il primato dell’esperienza umana, del giudizio morale
e della relazione interpersonale come pilastri insostituibili della civilta. Senza una difesa vigorosa
di questi valori, il centro della nostra vita associata non potra reggere, lasciando spazio a una
forma di governance tecnocratica che, pur efficiente, sara priva di anima e legittimita».

> Considerando i vantaggi derivanti dall’'uso degli algoritmi nel processo decisionale
amministrativo, la scelta radicale di vietare I'uso di tali software sembrerebbe non rispondere
agli standard di efficienza, efficacia ed economia a cui dovrebbe ispirarsi’azione amministrativa.

16 D. KaHNEMAN, O. S1BONY, C.R. SUNSTEIN, Rumzore. Un difetto del ragionamento uma-
no, Torino, Utet, 2021, 130 ss.
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su un’oggettivita solo apparente, che maschera la non neutralita delle regole
tecniche sottostantil.

In tale prospettiva, non possono essere trascurati i rischi che emergono
nell’interazione tra amministrazione e cittadini (Government-to-Citizens), poi-
ché la tecnologia non & mai neutrale. Ogni algoritmo ¢ indissolubilmente legato
ai soggetti che lo progettano e a coloro che ne fanno uso. Esso dipende dall’o-
biettivo che gli viene assegnato, dai dati su cui opera — dati che, provenendo
dal mondo reale, devono essere selezionati, filtrati e organizzati secondo criteri
specifici — e dalle istruzioni che indicano alla macchina come elaborare tali in-
formazioni, calcolo dopo calcolo, in funzione dello scopo prefissato's.

Ciascuna di queste fasi ¢ attraversata da scelte discrezionali e valutative,
sicché l'algoritmo, inteso come regola tecnica, non si limita a costituire un
mero presupposto informativo della decisione amministrativa, ma pud spin-
gersi fino a configurarsi come un vero e proprio procedimento di formazione
della volonta pubblica. In questo senso, I’algoritmo tende a imporsi come una
nuova forma di potere, capace di costruire, organizzare e conformare le rela-
zioni interpersonali e istituzionali.

A fronte di cio, sembra tuttavia prevalere una narrazione di tipo funzio-
nalista, che rappresenta I'intelligenza artificiale come uno strumento neutrale
di ottimizzazione, idoneo ad accrescere I'efficienza dei processi burocratici e
decisionali. Tale rappresentazione rischia di occultare I'impatto pit profon-
do esercitato dall’architettura dei sistemi di intelligenza artificiale attraverso le
loro affordance, ossia le possibilita d’uso che la tecnologia suggerisce o impone.
Queste non si limitano a modificare le istituzioni, ma possono arrivare a intac-
carne le fondamenta stesse.

In particolare, si possono individuare almeno tre meccanismi critici: I’ero-
sione dell’expertise umana, il cortocircuito dei processi decisionali e I'isolamen-
to degli individui. La delega sistematica della conoscenza alle macchine rischia
di produrre una forma di atrofia cognitiva, che degrada la competenza istitu-

17 Despressione oggettivita apparente intesa come non neutralita si trova in L. TORCHIA,
Lo Stato digitale. Una introduzione, Bologna, Il Mulino, 2023, 139 ss. Sul tema, B. MARCHETTI, La
garanzia dello Human in the loop alla prova della decisione amministrativa algoritmica, in Biolaw
Journal, 2021, 8 ss.; S. CIVITARESE MATTEUCCI, Public Administration Algorithm Decision-Making
and the Rule of Law, in European Public Law, vol. 27, n. 1,2021, 103 ss.

8 Nota S. Stacca, Potere algoritmico. Profili organizzativi del rapporto tra amministra-
zone e automazione, in Dir. pubbl., 2024, 366, «Se, infatti, sono senz’altro a rischio le tutele dei
destinatari del provvedimento frutto di attivita cognitiva e/o decisionale riconducibile al calcolo
algoritmico, 'uso inavveduto degli algoritmi pud anche portare a perdere di vista I'interesse da
perseguire; peggio, il pericolo ¢ che la stessa determinazione del fine pubblico sia sostituita dalla
tecnica matematica o, se si preferisce, che sfugga al controllo la componente politico-ammini-
strativa che sta alla base di quella determinazione».
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zionale sostituendo il giudizio esperto con un’illusione di accuratezza statistica.
Ancora pit insidioso ¢ il modo in cui I'intelligenza artificiale tende ad appiat-
tire le gerarchie decisionali e a occultare le scelte morali dietro una facciata di
calcolo apparentemente neutrale, eliminando quegli spazi di fruizione critica
e di contestazione che risultano essenziali per la legittimazione democratica.

Infine, la mediazione algoritmica contribuisce a ridurre le opportunita di
connessione interpersonale, erodendo il capitale sociale e le forme di solida-
rieta necessarie al mantenimento della vita civica. Poiché la democrazia si fon-
da sulla deliberazione e sull’interazione diretta tra i cittadini, 'intermediazione
pervasiva dell’intelligenza artificiale — attraverso risposte personalizzate e par-
venze di interazione sociale — rischia di compromettere il tessuto connettivo
della societa civile, isolando gli individui in bolle di feedback confermativo e
indebolendo la loro capacita di confrontarsi con il disaccordo e con la pluralita
delle posizioni.

4. La progettazione algoritmica

Gli algoritmi operano in funzione degli obiettivi per i quali sono stati
progettati e programmati; di conseguenza, la loro azione non pud mai essere
considerata neutrale rispetto ai fini perseguiti. Proprio per questa ragione, la
progettazione algoritmica deve essa stessa costituire oggetto di partecipazione,
controllo pubblico e responsabilizzazione, collocandosi a pieno titolo all’inter-
no del perimetro della decisione amministrativa.

I piu recenti interventi normativi e giurisprudenziali dimostrano come il
dibattito sull'impiego degli algoritmi non si limiti pit alla definizione di cri-
teri di correttezza etica, ma abbia progressivamente assunto una dimensione
propriamente giuridica, dando luogo all’elaborazione di regole vincolanti cui
I'uso degli strumenti algoritmici deve conformarsi per poter essere considerato
legittimo®.

In tale contesto, il funzionario pubblico — e, in particolare, il responsabile
del procedimento — non puo essere ridotto a un mero esecutore o, peggio, a
un soggetto “prigioniero” dell’algoritmo. Questo principio deve valere tan-
to per gli algoritmi semplici quanto per quelli ad elevata complessita. Anche
laddove il funzionamento interno del sistema, fondato su correlazioni opache
o su meccanismi di apprendimento automatico, sfugga in parte al controllo
umano, e persino nei casi in cui I'intera sequenza procedimentale sia affidata

¥ Sul tema, R. CAVALLO PERIN, Ragionando come se la digitalizzazione fosse data, in Dir.
amm., 2020, 317.



Partecipazione civica e amministrazione algoritmica 643

alla macchina, permangono spazi decisionali in cui I'intervento umano risulta
imprescindibile.

Tali spazi si collocano, innanzitutto, nella fase iniziale del procedimento, in
cui 'algoritmo viene progettato, programmato e “istruito” attraverso la defini-
zione degli obiettivi, dei criteri decisionali e dei dati rilevanti. Essi si ripropon-
gono, inoltre, nella fase finale, in cui il funzionario & chiamato a verificare gli
esiti prodotti dal sistema algoritmico e, se del caso, a farli propri, assumendosi
la responsabilita della decisione adottata. In questa prospettiva, il responsabile
del procedimento svolge una funzione di raccordo tra I'algoritmo e i soggetti
interessati: egli deve restare il referente delle parti, fornendo spiegazioni sul
funzionamento della macchina, garantendo la trasparenza del processo deci-
sionale e supervisionando — nonché, ove necessario, correggendo — 'operato
dell’algoritmo?®.

1l rischio, tuttavia, & che ’amministrazione continui a vincolarsi automati-
camente alla formula prodotta dal sistema informatico, sia essa posta a fonda-
mento dell’atto o coincidente con I’atto stesso, trasformando un consapevole
esercizio di autovincolo in un affidamento inconsapevole alla tecnica®'. Per
evitare tale deriva, risulta essenziale promuovere un passaggio dell’amministra-
zione da mera fruitrice della tecnologia ad utilizzatrice consapevole e critica
della stessa, attraverso 'introduzione di prescrizioni volte ad assicurare un ef-
fettivo controllo sul potere tecnico-matematico, e sui soggetti che lo progetta-
no e lo gestiscono.

In questo senso, ¢ utile scongiurare ogni atteggiamento di deferenza auto-
matica nei confronti della macchina, riaffermando la centralita della responsa-
bilita umana e del controllo pubblico nei processi decisionali mediati da algo-
ritmi.

5. La partecipazione e ['interazione Government-to-Citizens nell’era della com-
putazione pubblica

Alla luce delle analisi svolte, ¢ possibile formulare alcune considerazioni
conclusive. La democrazia partecipativa, affermatasi originariamente nei mo-
vimenti sociali degli anni Sessanta, ricomprende I'insieme delle forme di coin-
volgimento dei cittadini che si collocano al di fuori del momento elettorale.

2 Al riguardo, E. CARLONI, I principi della legalit algoritmica. Le decisioni automatizzate
di fronte al giudice amministrativo, in Dir. amm., 2020, 273 ss.; A. SIMONCINI, Amministrazione
digitale algoritmica. Il quadro costituzionale, in R. CavALLO PERIN, D.U. GALETTA (a cura di), I/
diritto dell’ amministrazione digitale, Torino, Giappichelli, 2020, 21 ss.

2 G. RestA, Governare I'innovazione tecnologica: decisioni algoritmiche, diritti digitali e
principio di uguaglianza, in Pol. dir., 2019, 218.
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Con I'emergere della teoria e delle pratiche della democrazia deliberativa, la
distinzione tra partecipazione e deliberazione ¢ stata tradizionalmente tracciata
lungo due direttrici principali: una quantitativa, relativa al numero di cittadini
coinvolti, e una qualitativa, concernente la profondita e le modalita dell’inte-
razione®,

La democrazia deliberativa, infatti, si fonda sul coinvolgimento di gruppi
numericamente contenuti ma rappresentativi, spesso selezionati mediante sor-
teggio, che operano in contesti informati e strutturati di confronto argomen-
tativo. La democrazia partecipativa, al contrario, mira a includere il maggior
numero possibile di cittadini, attraverso strumenti eterogenei e meno formaliz-
zati, che possono limitarsi anche a forme elementari di consultazione o espres-
sione di preferenze. Tuttavia, negli ultimi anni, la crescente pluralita di pratiche
adottate in diversi ordinamenti ha contribuito a rendere sempre meno netta
tale distinzione, favorendo I’elaborazione di nuove tassonomie e categorie in-
terpretative.

In questa prospettiva, la democrazia partecipativa e la democrazia “dal bas-
so” non possono essere intese come meri strumenti ausiliari della democrazia
rappresentativa, bensi come modalita ulteriori di manifestazione del fenome-
no democratico. La partecipazione ne costituisce I’essenza, in quanto pratica
effettiva e, non di rado, conflittuale, capace di innervare i diversi ambiti della
vita democratica, politica, sociale ed economica. Essa si configura al tempo
stesso come obiettivo e come strumento, assumendo forme molteplici e non
necessariamente predeterminate, che si concretizzano nell’esercizio dei diritti
e si collocano all’interno di un processo democratico strutturalmente aperto e
in continuo divenire?. Se un limite pud essere individuato, esso appare intrin-
seco allo stesso concetto di partecipazione democratica.

Le piattaforme di civic tech rendono evidente come la logica computazio-
nale non si limiti a mediare la partecipazione, ma possa orientare attivamente la

22 A. D1 GREGORIO, Strumenti ed esperienze di “citizens’ engagement” in ottica comparata:
potenzialita e prospettive per il rinnovamento della democrazia rappresentativa e per la difesa dello
stato di diritto, in Nomos. Le attualiti nel diritto, n. 3/2024, 6 ss.

» Evidenzia G. SGUEO, I/ futuro della partecipazione democratica é online?, in Osserva-
torio sullo Stato digitale, 21 aprile 2020, «I'impatto della tecnologia sulla societa» implica «due
conseguenze fondamentali: anzitutto, i movimenti e partiti politici degli ultimi anni integrano
nel loro nzodus operandi le tecnologie digitali, e le nuove forme di interazione e cooperazione
che sono divenute il simbolo dell’era dei social. Questi nuovi partiti digitali sono guidati da
hyper-leader, individui che contano su una base di follower spesso maggiore rispetto a quella dei
partiti di appartenenza, la cui ascesa e popolarita sono tanto rapide quanto volubili. Lelettorato,
a sua volta, & volubile ed estremamente mobile. Viene meno il radicamento all’idea o valore di
un partito politico, e subentra il voto alla persona, causando oscillazioni importanti nello spettro
dell’offerta politica».
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formazione del consenso attraverso meccanismi di raccomandazione e ranking
predittivo, incidendo sui principi di equita e pluralismo. Allo stesso modo, i
modelli predittivi e i digital twin mostrano come la potenza simulativa degli
strumenti digitali possa rafforzare la trasparenza e la conoscenza pubblica, pur
esponendo il processo decisionale al rischio di nuove asimmetrie cognitive se
non accompagnata da adeguate garanzie di governo.

In questo quadro, assumono centralita «la sperimentazione e design dei
processi partecipativi. E fondamentale oggi non solo garantire agli utenti la
possibilita di interagire con le amministrazioni, ma farlo secondo i tempi e le
modalita pit appropriate. Cid ovviamente vale tanto nel caso in cui si tratti di
processi partecipativi analogici che digitali»**.

Proprio il carattere attivo ed “effettivo” della partecipazione induce non
solo a riconoscere la legittimita di nuove esperienze partecipative, ma anche
a valorizzarle, soprattutto alla luce delle trasformazioni in atto. In primo luo-
go, emerge |’esigenza di una regolamentazione urgente dell’'uso degli algoritmi
nell’azione amministrativa, al fine di garantire che anche all’interno delle pro-
cedure automatizzate siano effettivamente praticabili forme di partecipazione
delle parti interessate. In tale contesto, la figura del funzionario pubblico re-
sponsabile del procedimento deve essere ripensata, affinché possa continuare
a svolgere una funzione di raccordo tra amministrazione, tecnologia e cittadini.
Cio perché I'impiego dell’intelligenza artificiale nei processi partecipativi altera
gli equilibri della democrazia amministrativa su due livelli distinti ma intercon-
nessi: sul piano operativo, attraverso la riorganizzazione della raccolta, dell’or-
dinamento e della sintesi delle istanze; sul piano sostanziale, incidendo sulle
modalita di formazione e di legittimazione della volonta collettiva®.

24 Ricorda G. SGUEO, “The practice of democracy”. La partecipazione nell era digitale, in
Osservatorio sullo Stato digitale, 29 Settembre 2020, «un caso particolarmente interessante &
quello della citta di New York che, sotto 'amministrazione De Blasio, ha promosso un program-
ma di azioni relative all’intero tessuto urbano. Per coinvolgere il maggior numero di cittadini
I'amministrazione fa uso di competizioni a premi, offerti a coloro i quali contribuiscono con
idee o progetti validi. Per la buona riuscita dell’iniziativa & stato fondamentale ideare e testare la
piattaforma digitale che ospita le interazioni tra cittadini e amministrazione».

» Secondo Cons. Stato, sez. VI, 8 aprile 2019, n. 2270, esiste in capo alle amministra-
zioni I'obbligo di interagire costantemente con la macchina, anche per mezzo di «test, aggior-
namenti e modalita di perfezionamento dell’algoritmo (soprattutto nel caso di apprendimento
progressivo e di deep learning)», in modo che «possa essere sempre provata e illustrata sul piano
tecnico» la «coincidenza fra la legalita e le operazioni algoritmiche». Si devono cioé chiarire «le
istruzioni impartite e le modalita di funzionamento delle operazioni informatiche se ed in quanto
ricostruibili sul piano effettuale perché dipendenti dalla preventiva, eventualmente contempora-
nea o successiva azione umana di impostazione e/o controllo dello strumento», anche in Cons.
Stato, sez. VI, 4 febbraio 2020, n. 881.
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In secondo luogo, il prestigio e la tenuta della rappresentanza democratica
dipendono, in misura significativa, dalla capacita delle associazioni, dei movi-
menti e dei partiti politici di intercettare e articolare le istanze che emergono
nei diversi ambiti della vita economica e sociale, di favorire la partecipazione
e di educare al confronto. I movimenti sono chiamati a rispondere alle do-
mande di apertura provenienti dai cittadini e dalle forze sociali; in assenza di
partiti inclusivi e di corpi intermedi vitali, il cittadino rischia di trovarsi isolato
e privo di strumenti di tutela. La politica deve tornare a costituire uno spazio
civile di espressione delle idee e di appartenenza alla comunita, e il Parlamento,
attraverso |'introduzione di nuove regole, puo svolgere un ruolo decisivo nel
promuovere una rinnovata stagione di partecipazione.

In terzo luogo, si impone una riflessione pitl generale su quale idea di par-
tecipazione si intenda preservare e promuovere nell’era della computazione
pubblica. La democrazia partecipativa non ¢ destinata a sostituire quella rap-
presentativa, ma puo al piu integrarla. Nella sua configurazione attuale, essa
comprende pratiche eterogenee e atipiche, che si affiancano al processo deci-
sionale politico-amministrativo e si caratterizzano per il coinvolgimento delle
istituzioni e per una certa formalizzazione giuridica.

Cio si collega con il tema della politicizzazione dei processi partecipativi,
che & importante per comprendere il futuro della democrazia. Qui la tecnolo-
gia riveste un ruolo importante, «che puo essere sintetizzato cosi: nel momento
in cui un governo, avvalendosi di tecnologie digitali, ¢ in grado di mobilitare
un numero consistente di cittadini sollecitandoli a offrire un’idea o un parere
su temi di ampia portata (’'ambiente, la sicurezza, la salute pubblica), a quali
conseguenze va incontro nel momento in cui ¢ chiamato a dare conto degli
esiti delle consultazioni? Se, in altre parole, la tecnologia rende possibile cio
che fino a pochi anni fa era molto difficile: un coinvolgimento diretto di ampie
fasce di popolazione, a quale costo offre questo risultato? Il rapporto ¢ esplici-
to nell’ammonire i regolatori pubblici nell’uso di tecnologie digitali per scopi
puramente politici. Incassato il consenso politico, 'amministratore pubblico &

26 Sottolinea C. CoSSIGA, Lzmpatto degli algoritmi sulla partecipazione dei cittadini ai
processi decisionali delle pubbliche amministrazioni, cit., 112, che «la mediazione algoritmica si
configura sempre pili come un crocevia critico della democrazia amministrativa contemporanea:
lintelligenza artificiale non plasma ancora direttamente la volonta collettiva in Italia, ma gia
ne condiziona I’emersione, selezionandola e traducendola secondo logiche computazionali. La
“partecipazione mediata” pud cosi scivolare verso una forma di “partecipazione condizionata”,
in cui la visibilita delle idee, la priorita delle proposte e persino la configurazione del dissenso
siano preordinate da metriche tecniche difficilmente intelligibili». In argomento, L. MARILOTTI,
Tecniche di condizionamento e amministrazione digitale, in Riv. trim. dir. pubbl., 2024, 493.



Partecipazione civica e amministrazione algoritmica 647

chiamato a rendere conto delle decisioni prese, rischiando I'effetto contrario
rispetto a quanto auspicato»?’.

Resta aperta la questione se tali pratiche siano effettivamente in grado di
superare lo stato di asfissia in cui versa la democrazia rappresentativa. Da un
lato, esse presentano indubbi elementi di potenzialita: possono favorire I'inte-
grazione politica, avvicinare cittadini e istituzioni, migliorare qualitativamente
le decisioni attraverso il confronto tra saperi differenti e creare nuovi spazi di
partecipazione. Dall’altro lato, non mancano criticita rilevanti. La partecipa-
zione puo trasformarsi in uno strumento di assorbimento delle rivendicazioni,
sostituendo il dissenso e 'emancipazione con dinamiche di cooptazione e “im-
posizione dolce”; puo ridursi a una strategia di 7zarketing politico, funzionale
alla legittimazione di decisioni gia assunte; puo assumere tratti oligarchici o
elitari, configurandosi come una forma di “governo dei migliori” che finisce
per escludere, anche simbolicamente, i gruppi sociali pit svantaggiati; infine,
puo favorire processi di atomizzazione e frammentazione degli individui e de-
gli interessi.

Diversa ¢ la logica della democrazia dal basso, in cui la partecipazione na-
sce e si sviluppa al di fuori delle istituzioni. Essa si esprime nella costruzione di
spazi autonomi di discussione e di azione politica esterni al circuito rappresen-
tativo, nonché in pratiche di auto-organizzazione sociale ed economica, spesso
orientate al dissenso rispetto allo status quo e proiettate verso I'immaginazione
di alternative future. I movimenti sociali ne costituiscono una delle manifesta-
zioni piu significative, incarnandola tanto nella loro esistenza quanto nelle loro
modalita organizzative.

Resta dunque aperto I'interrogativo finale: la moltiplicazione delle forme
di partecipazione conduce a una Babele di linguaggi e approcci, frammentata
e incoerente, oppure puo dar vita a una nuova agora, intesa come spazio pub-
blico di confronto autentico, in cui non ci si limiti al rispetto reciproco, ma si
discuta criticamente del nucleo delle questioni comuni?

2 G. SGUEO, “The practice of democracy”. La partecipazione nell era digitale, cit.






