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Cenni introduttivi

I comma 2 dell'articolo 60 dell’ordinamento contabile della Regione
Veneto, cosi recita:

“(...) Fino allapplicazione della forma del documento informatico con
firma digitale agli ordinativi di riscossione e di pagamento, la
trasmissione in via elettronica al tesoriere regionale di tali ordinativi
pud essere accompagnata da un unico documento cartaceo

riepilogativo contenente tutti gli elementi degli ordinativi trasmessi.”

Era il 29 novembre del 2001, quando la Regione Veneto ha approvato

il nuovo ordinamento contabile.

L’istanza innovatrice era gia annunciata, almeno formalmente, in quel
comma e a quella data. Un periodo carico di innovazioni visto che si
era reduci da un completo riposizionamento del sistema informativo
contabile su una nuova piattaforma e con una diversa architettura. Si
approfittava del cambio di millennio e ci si preparava all’avvento
delleuro e contemporaneamente si rimetteva mano alla legge
regionale di contabilita, conformandola ai principi contenuti nel
Decreto Legislativo n. 76/2000, la legge quadro di contabilita delle
Regioni. Ma con l'occasione si guardava in la per cogliere le
innovazioni tecnologiche che gia si profilavano all'orizzonte. A quella
data quindi, — volendo fare un po’ di cronistoria — potremmo far risalire
| primi passi compiuti sul cammino che poi ha portato alla

realizzazione dell’'ordinativo informatico a firma digitale.
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A distanza di un anno dall’entrata in vigore della nuova legge di
contabilita regionale (L.R. n. 39/2001), la Giunta Regionale con DGR
3845 del 20 dicembre 2002, autorizzava [I'affidamento della
sperimentazione del servizio “mandato elettronico” alla societa
Informatica Trentina spa con sede a Trento, societa a capitale
maggioritario pubblico, concessionaria in virtu della Legge Provinciale
n. 10/80 e succ. mod. e integrazioni, della gestione del Sistema
Informativo Elettronico Provinciale (SIEP) della Provincia Autonoma di
Trento.

In realta, solo nei primi mesi del 2004, e precisamente dal mese di
aprile, con una vera e propria accelerazione impressa all'iniziativa,
dall’allora direttore della Direzione Ragioneria, si € entrati nella fase di
attuazione del progetto.

La realizzazione dell’ordinativo informatico a firma digitale & avvenuta

attraverso tre fasi:
1. la fase di studio, realizzazione e test;
2. la fase di primo avvio o del “doppio binario”;

3. la fase a regime.

Sintesi descrittiva della Regione Veneto

Prima di passare alla sintetica descrizione delle tre fasi, attraverso le
quali si € arrivati alla realizzazione del progetto, per poter apprezzare
I'esperienza in termini di contenuto — problematiche e soluzioni

tecniche, organizzative e procedurali adottate — occorre tener conto
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degli elementi che caratterizzano I'Ente Regione Veneto, per certi
versi unici, rispetto al panorama degli assetti organizzativi delle altre

Regioni.

Sintesi dell’organizzazione

La struttura organizzativa della Regione Veneto — Giunta regionale é
costituita da 11 macro aree di coordinamento (le Segreterie regionali),
allinterno delle quali si collocano 85 strutture di gestione (le
direzioni/Unita di progetto/Unita complesse) alle quali sono preposti i
dirigenti regionali titolari di budget e di poteri di gestione di
entrata/spesa ed attribuiti delle connesse responsabilita di risultato.

La particolarita di tale assetto organizzativo, che distingue il Veneto, &
costituita dalle Segreteria Regionali (10), rette dai rispettivi Segretari
regionali di Area, a loro volta coordinati dal Segretario Generale della
Programmazione, @ nonché  dallAvvocatura  Regionale retta
dall’Avvocato coordinatore, che si occupa della difesa legale della
Regione.

In tale contesto organizzativo spicca la funzione primaria e strategica
del Segretario regionale di Area, cioé quella di snodo, di trait-d’union,
tra gli organi politici e di governo (Consiglio — Giunta) e la piramide
organizzativa e gestionale della Regione, costituita dalle strutture
regionali (Direzioni/Unita di progetto/Unita complesse) preposte alla
gestione, al quale sono demandati compiti di coordinamento ai fini

della realizzazione degli obiettivi del’ Amministrazione regionale.
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La gestione delle entrate e delle spese

L’autonoma responsabilita gestionale e di risultato, posta in capo ai
Dirigenti regionali responsabili di struttura, & fortemente connessa al
decentramento funzionale operato dalla Giunta Regionale anche a
livello amministrativo/contabile. Infatti, le registrazioni contabili
conseguenti alla gestione delle entrate e delle spese sono inserite nel
sistema informativo di contabilita, in modalita decentrata dagli utenti di
ciascuna struttura di gestione. Allinterno di ciascuna struttura
regionale di gestione, specificamente per quanto riguarda la spesa,
operano 1.047 utenti abilitati all’utilizzo del sistema informativo di
contabilita. La direzione ragioneria e tributi, € la struttura che
sovrintende all'utilizzo decentrato del sistema informativo contabile,
gestendo le abilitazioni agli utenti, rendendo definitive le registrazioni
contabili, ovvero provvedendo direttamente al loro inserimento nel
sistema informativo contabile, previa effettuazione delle verifiche di
regolarita contabile.

Il sistema informativo di contabilita

Il sistema informativo di contabilita, denominato “Finanziario 2K”, & un
sistema di proprieta della regione del veneto, sviluppato in aderenza
con le esigenze e specificita regionali. Nel’ambito dell’appalto per la
gestione del Sistema Informativo Regione Veneto (SIRV), dal 2003 la
Societa Engineering, appartenente al gruppo Engineering Ingegneria
Informatica s.p.a., €& il fornitore/softwarehouse che ne cura la

manutenzione e lo sviluppo evolutivo. Finanziario 2K & un sistema
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integrato di applicazioni che soddisfano le esigenze della macro area
Bilancio e Finanza, articolato in moduli che corrispondono alle diverse
fasi e strumenti di gestione di entrata/spesa. Tutti i moduli insistono su
un unico database in ambiente Oracle ed & sviluppato con un
linguaggio Powerbuilder, con funzionalita piu nuove implementate in

ambiente J2EE".

Volumi di transazioni gestite

e |l bilancio 2006 presenta un volume di risorse da gestire di circa
12.030 milioni di euro (al netto delle partite di giro)

e L’Anagrafica dei beneficiari € costituita da circa 32.000 posizioni
attive (ciascuna delle quali reca piu dipendenze), su un parco
complessivamente gestito di oltre 80.000 posizioni.

e Liquidazioni emesse dalle strutture di gestione:

2004 29.656

2005 33.523

2006 24.603
(7 novembre)

e righe mandato :

2004 58.502

2005 96.261

2006 71.717
(7novembre)

' Java Enterprise Edition, ambiente standard per lo sviluppo di applicazioni in architettura web.
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Perché avviare I'ordinativo informatico a firma digitale in
Regione Veneto?

La gestione telematica degli ordinativi di incasso e pagamento con
utilizzo della firma elettronica, € una iniziativa che ha [I'obiettivo
specifico di migliorare l'efficienza della gestione del servizio di
tesoreria.

Un'iniziativa quasi obbligata, che muove dall’esigenza di tenere
aggiornate le procedure e gli strumenti tecnici dell’ente con le
innovazioni  tecnologiche e di processo della Pubblica
Amministrazione.

Per cogliere quali erano le aspettative della Regione Veneto, in termini
di miglioramento atteso, occorre far riferimento alla situazione

precedente I'avvio dell’ordinativo a firma digitale.

Prima dell’'ordinativo a firma digitale, tra la Direzione Ragioneria e
I'Istituto Tesoriere (Banco popolare di Verona e Novara s.c.a.r.l.), vi
era un intenso scambio informativo di dati non accompagnato, pero,
da un sistema compiuto di certificazione, ricevimento ed archiviazione,

a livello informatico.

| flussi informatici, dalla Regione verso il Tesoriere, riguardavano:

¢ [invio dei mandati e delle reversali,

e gli stanziamenti di bilancio e le successive variazioni/assestamento,
e gli ordini di accreditamento,

e |a costituzione di depositi cauzionali ed il loro svincolo (nel futuro,

gli ordinativi di pagamento in sospeso di cassa),
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Viceversa, i flussi informatici dal Tesoriere verso la Regione,

riguardavano:

gli elenchi dei mandati e reversali ricevuti o scartati,

le bollette e le quietanze emesse a fronte di ordinativo regionale o
in assenza di ordinativo,

dati sui saldi e sui movimenti della tesoreria provinciale dello Stato

ed altre informazioni di minor rilievo

Il sistema informativo regionale includeva gia uno specifico modulo

denominato “GFT — Gestione Flussi di Tesoreria’, che consentiva un

colloquio informatico con il Tesoriere per tutti gli aspetti di gestione.

Tale colloquio, tuttavia, presupponeva comunque la necessita di uno

scambio anche di documentazione cartacea, ed inoltre avveniva

attraverso un sistema di scambio di files, modalita tecnica che non

garantiva un canale diretto tra i due ambienti, che rimanevano

pertanto separati anche fisicamente.

Le esigenze che emergevano, erano pertanto le seguenti:

innanzitutto quella di sistematizzare i flussi di scambio, ordinandoli
entro files univocamente identificabili, con un sistema di
archiviazione che li rendesse velocemente reperibili (con
denominazioni appropriate, numerazioni progressive e datate);

ma soprattutto vi era quella di implementare un sistema di
trasmissione di flussi telematici, che consentisse una rapida
esecuzione degli ordinativi, e una altrettanto rapida conferma

dellavvenuto ricevimento ed esecuzione degli stessi, ovvero la
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tempestiva comunicazione dell’esistenza di problemi e della natura

dei medesimi.
Oltre a questi aspetti “strategici” gli ulteriori vantaggi attesi, rispetto
alla procedura allora esistente, includevano anche la riduzione certa
dei tempi di emissione dei pagamenti (sicuramente almeno due giorni
lavoro, intercorrenti tra la definizione del mandato, la sua stampa, la
firma e la trasmissione a mezzo commesso alla banca) e dalla
possibilita di riorganizzare risorse umane impiegate in attivita
connesse allemissione  degli  ordinativi  cartacei (stampa,
fascicolazione, archiviazione, etc.). Tali vantaggi, per la nostra realta,
sono stati sensibili, ovviamente in quanto rapportati agli alti numeri di

operazioni gestite.

Ulteriori benefici erano attesi anche sul lato delle attivita del tesoriere e
dalle ricadute positive nellinterfaccia con il sistema informativo
nazionale, con la ragioneria generale dello Stato e con la Banca
d’italia.

Occorre tener presente che dal 2005 era previsto, per alcune Regioni
pilota in via sperimentale, I'utilizzo della codifica SIOPE, poi a regime
dal 1° gennaio 2006 per tutte le Regioni. Gia in quest’ottica ci si era
posti in sede di analisi di fattibilita dell’ordinativo informatico a firma
digitale, al fine di predisporre un sistema che tenesse conto anche di
questa innovazione, con la quale si dovevano introdurre e gestire
obbligatoriamente nuovi elementi informativi a livello di ordinativi di

pagamento e riscossione.
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La fase di studio, implementazione e test.

In questo quadro si sono mossi i primi passi con l'avvio della fase di
studio, realizzazione e test del progetto. In data 18 marzo 2004 veniva
sottoscritto il contratto con l'allora Societa Informatica Trentina s.p.a.
per il “Servizio di trattamento informatico, firma digitale e
intercomunicazione con il Tesoriere dei mandati di pagamento prodotti
dall’Ente”, di durata annuale, con facolta di proroga per un periodo
massimo di due anni, a conclusione della positiva sperimentazione.

La fase di analisi e realizzazione vera e propria, tuttavia, si € svolta nel
periodo che va da aprile a novembre 2004. Si € lavorato nell’lambito di
un gruppo di lavoro che comprendeva le strutture regionali di
ragioneria e di informatica, la Societa Engineering per la parte tecnica
del sistema informatico contabile “Finanziario 2K”, I'lstituto Tesoriere,
e la Societa Uni IT. E' da sottolineare il fatto che a quella data le
realta che stavano sperimentando questo strumento, erano davvero
pochissime nel panorama delle Regioni/Enti Locali. Oltre alla Provincia
autonoma di Trento, sono stati presi contatti, per esempio, con la
Regione Lombardia. Analogamente, anche e soprattutto per gli Istituti
Tesorieri, valevano le stesse considerazioni, e cioé pochissimi erano
allora gli Istituti tesorieri attrezzati o che si stavano attrezzando a
questa innovazione.

Il servizio di Tesoreria della Regione Veneto, era affidato — e lo e
tuttora — ad un raggruppamento di banche con capogruppo/capofila il
Banco Popolare di Verona e Novara: peraltro gia nella convenzione e
nel relativo capitolato per la gestione del servizio di tesoreria, era
previsto I'impegno da parte dell’lstituto Tesoriere di agevolare, anche

10
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con contributi tecnici ed economici, le modifiche in senso informatico e
telematico che la Regione intendesse apportare alla gestione del
servizio, con particolare riferimento ai flussi operativi e informativi. Di
questa previsione ci si € ampiamente avvalsi, peraltro in una
comunione di interessi, per arrivare sostanzialmente in circa otto mesi,
ad adottare l'ordinativo informatico a firma digitale, grazie anche agli
sforzi operativi ed alla disponibilita allinvestimento, tangibilmente ed
efficacemente dimostrata dall’lstituto Tesoriere della Regione Veneto.
| fattori critici che si sono dovuti affrontare sono stati sostanzialmente i
seguenti due:
e quello tecnico, prevalentemente ordinato alla definizione dei
tracciati e delle funzioni di interscambio dati (il dialogo tra Regione-
UnilT-Tesoriere)

e quello organizzativo interno.

Per quanto riguarda l'aspetto tecnico-informatico, si € lavorato
prevalentemente per definire il tracciato comune di interscambio dati (il
pacchetto XML oggetto di firma) e quindi le modalita tecniche e
funzionali che dovevano regolare il dialogo Regione-Sistema di Firma-
Tesoriere. Questo lavoro ha portato alla redazione di un manuale
tecnico e di un manuale funzionale, che sono diventati gli allegati alla
convenzione con il tesoriere e Informatica Trentina/Unit.

L'impatto sulle attuali procedure informatiche di ragioneria -
segnatamente quelle di gestione amministrativa/contabile — ha
richiesto pochi interventi manutentivi, rispetto al previsto. Cio in virtu

soprattutto del fatto che il ventaglio di funzioni disponibili con il sistema

11
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di gestione dell’ordinativo informatico a firma digitale, ha finito per
ricalcare le funzioni gia disponibili con il sistema cartaceo.

L’introduzione di standard, ha richiesto inevitabilmente una bonifica —
peraltro anche questa abbastanza ridotta — dei dati inseriti nel sistema
informativo contabile, per renderli congruenti con le specifiche del
mandato digitale. Giusto per esemplificare si € dovuti intervenire sulle
anagrafiche dei beneficiari, per standardizzare i campi dei conti

correnti (alfanumerici di lunghezza 12).

Per quanto riguarda l'aspetto organizzativo, lI'elemento che ha
sicuramente facilitato 'adozione della firma digitale & stato quello del
limitato numero di soggetti coinvolti con i dispositivi e procedure di
firma. Il fatto che I'implementazione del sistema di firma digitale abbia
richiesto complessivamente [attivazione di 4 smart card (pari al
numero di dirigenti abilitati alla firma degli ordinativi), ha sicuramente
contribuito ad attutire I'impatto organizzativo di questo strumento. Tale

impatto, infatti, deve valutarsi in relazione ai seguenti fattori:

¢ |a necessita di tenere costantemente monitorati e aggiornati i profili
abilitativi, tenuto conto non solo del turn over, ma anche delle
modifiche di competenze attribuite. Il problema che si pone in
relazione a numeri elevati di utenti che utilizzano la firma digitale, &
quello di costituire un sistema di “Identity Management”. Questo
sistema €& assolutamente indispensabile per procedere — come
peraltro si sta facendo — all’estensione della firma digitale, anche
ad altri atti di gestione, come ad esempio la liquidazione di spesa
(attualmente soggetta a firma cartacea e informatica/debole) e il

12
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decreto informatico. In questi casi, nella nostra realta organizzativa,

gli utenti coinvolti sarebbero abbondantemente oltre il centinaio.

e |l fattore psicologico di utilizzo della firma digitale, legato non solo
ad una piu o meno ampia confidenza e fiducia con strumenti e
procedure informatiche, ma anche dovuto alla riduzione di quei
margini di “reversibilita” (peraltro in gran parte fittizi) che |l

documento e la firma cartacea consentivano.

I 4 novembre 2004, nell’ambito della attivita di implementazione della
funzione di firma digitale del mandato di pagamento, sono stati avviati
| test sulla procedura, che prevedevano l'invio telematico al tesoriere
di ordinativi firmati digitalmente. In sostanza si testava l'interscambio
di flussi telematici tra Regione-Sistema di Firma-Tesoriere. |l test si &

concluso positivamente a dicembre 2004.

La fase di primo avvio o del “doppio binario”

II 22 dicembre 2004 la Giunta regionale con DGR 4138 avente ad

oggetto “ Disposizioni per [lattivazione della firma digitale degli
ordinativi di incasso e pagamento e adeguamento convenzione
servizio di tesoreria’, dava disposizione per l'attivazione, a decorrere
dal 1 gennaio 2005, della gestione telematica degli ordinativi di

incasso e pagamento con utilizzo della firma digitale.

A decorrere da tale data, veniva disposto che la firma digitale sugli
ordinativi di riscossione e di pagamento, dovesse essere apposta dal

13
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dirigente regionale della direzione ragioneria e tributi e dagli altri
dirigenti della medesima struttura con potesta di firma, dal medesimo
individuati, nonché dal suo dirigente vicario. Per evitare un “big bang”
dagli esiti non completamente prevedibili, a tutela del’Amministrazione
regionale, veniva previsto un limitato periodo di gestione parallela
(firma cartacea/firma digitale o “doppio binario”) in cui veniva fatta
salva nei confronti del Tesoriere regionale, in caso di necessita, la

prevalenza della validita dell’ordinativo cartaceo su quello digitale.

Veniva disposto, inolire, l'aggiornamento della convenzione di
tesoreria, con un atto integrativo al quale si allegava la manualistica
tecnica e funzionale come fonte di regolazione del servizio, al fine di
allineare adeguatamente la regolamentazione dei rapporti con il
Tesoriere, per effetto dell'innovazione introdotta.

Durante la fase di “doppio binario” le problematiche che si sono dovute
affrontare sono state effettivamente minime, rispetto ai timori iniziali e
sono comunque andate progressivamente riducendosi, testimoniando
la loro natura non strutturale e legata prevalentemente al necessario
allineamento degli archivi. Alla luce di questi positivi riscontri, si & cosi
deciso il salto definitivo.

La fase a regime

A partire dal 6 giugno 2005, si & definitivamente passati al digitale,
abbandonando il cartaceo, per le seguenti entita contabili:

= Mandati di pagamento e relative Quietanze;

14
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= Riversali d’'incasso e relative Bollette;

= Ordini di Accreditamento (ai funzionari delegati)

A poco piu di un anno di distanza, e possibile affermare che lo

strumento

funziona correttamente e

le problematiche che si

presentano sono assolutamente fisiologiche. Giusto per dare qualche

dato, si puo considerare che:

e | flussi trasmessi sono stati :

MANDATI REVERSALI
2006 1.023 199
2005 1.895 321
e questi flussi contenevano complessivamente:
MANDATI ORDINI DI REVERSALI
ACCR.TO

2006 20.111 363 4.165
2005 31.666 413 6.117

e ciascuno di questi ordinativi contiene righi in numero di

MANDATI ORDINI DI REVERSALI
ACCR.TO
2006 71.717 363 15.498
2005 96.261 413 16.604

A fronte di questa massa di dati si

cosi rappresentate:

> righi rifiutati dal Tesoriere

15

sono verificate limitate anomalie,
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MANDATI % REVERSALI %
2006 41 0,06 55 0,35
2005 474 0,49 23 0,14
» righi annullati dalla Regione
MANDATI % REVERSALI %
2006 385 0,54 71 0,46
2005 1.083 1,13 52 0,31

Volendo a questo punto tracciare un bilancio di questa esperienza,
esprimendone una valutazione ancorché sintetica, € possibile
sicuramente affermare che € proficua e positiva.

L’adozione dell'ordinativo informatico a firma digitale ha consentito
certamente un recupero di efficienza — e quindi di velocita —
nellesecuzione dei pagamenti/riscossioni. Ma cio che costituisce,
perlomeno nell’esperienza del Veneto, il vero plusvalore di questo
strumento, € quello di aver interconnesso stabilmente il sistema
informativo dell’Ente con quello del Tesoriere, dando tracciabilita e
certezza ai reciproci flussi di intercambio. Questi aspetti sono tanto piu
apprezzabili quanto piu sono elevati i movimenti contabili generati
dall’Ente.

Oggi esiste la possibilita di recepire direttamente nelle scritture
contabili, le informazioni di stato dei pagamenti/riscossioni, con gli
elementi identificativi di

dettaglio che consentono la rapida

16
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individuazione e soluzione dei problemi, nellambito di una procedura
e di un sistema di interscambio, completo e sufficientemente flessibile.
Per contro — ma non va considerato necessariamente un problema —
occorre assicurare continuita allopera di standardizzazione delle
procedure, consapevoli che certi “margini” di gestibilita che la carta

offriva, non esistono piu.

La prospettiva

Sono gia in fase di sperimentazione, altri progetti che si inseriscono
nel filone della dematerializzazione degli atti. Alcuni sono strettamente
connessi allambito dell’ordinativo informatico a firma digitale,
costituendone, di fatto, il completamento. Ci si riferisce in particolare
all’estensione della firma digitale ai pagamenti dei c.d. funzionari
delegati, ed alla gestione della costituzione/svincolo dei depositi
cauzionali.

Altri filoni sono quelli gia accennati, che riguardano lo sviluppo del
decreto informatico e della liquidazione a firma digitale.

Altre iniziative riguardano I'attivazione di modalita di riscossione a
mezzo internet, che sono gia esperienza consolidata in altre regioni
(Piemonte). In buona sostanza si tratta di riconoscere ai debitori della
Regione Veneto (contribuenti, concessionari, altri beneficiari) la
possibilita di adempiere, utilizzando strumenti come ’home banking o

altre forme analoghe di pagamento.
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